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11 Johdanto
Tutkielma lähtee liikkeelle hyvin käytännönläheisestä ongelmasta, joka erityisesti liittyy
ajoneuvoja koskevan tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanoon Suomessa. Toisaalta
liikutaan aihealueella, joka yleisesti liittyy EU-direktiivien toimeenpanoon, sekä toisaal-
ta uudenlaisen ympäristöpolitiikan toimeenpanoon ja yhteiskunnan ekologiseen moder-
nisaatioon. Samalla tutkimusaihe liittyy valtion kykyyn hallita ja ohjata yhteiskuntaa ja
uusin poliittishallinnollisiin keinoihin saavuttaa tehokkaammin yhteiskunnallisia vaiku-
tuksia.
Ympäristöpolitiikan yhtenä suurena linjana on ollut huomion siirtyminen paikalliselta
tasolta globaalille tasolle ja näiden tasojen keskinäiseen riippuvuuteen. Toinen suuri lin-
ja on tietoisuus nykyajan kulutuksen ja tuotannon toimintamallien negatiivisista ympä-
ristövaikutuksista. Jälkimmäisessä on kyse kierrätyksestä ja rajallisten raaka-
ainevarojen riittävyydestä. Ympäristöongelmat ovat luonteeltaan komplekseja ja synty-
vät ekosysteemin ja ihmisten päätöksentekosysteemien suhteessa. Ympäristöongelmien
ratkaisuun on alettu etsiä innovatiivisia toimintapolitiikkoja. Ympäristöpoliittiset strate-
giat ovat muuttuneet "toimi ja korjaa" -strategiasta "ennakoi ja estä" -strategioihin. En-
simmäisessä on kyse lähinnä jälkikäsittelylaitosten pystyttämisestä, kun taas jälkimmäi-
sessä on kyse tuotantoprosesseihin ja materiaaleihin vaikuttamisesta sekä saastuttaja
maksaa -periaatteen soveltamisesta. (Cederlöf 2001, 4–6) Tutkielman laajempana tut-
kimusaiheena on tuottajavastuu (Extended Producer Responsibility), joka edustaa jäl-
kimäistä strategiaa. Tutkielmassa ”palataan” kuitenkin globaalilta tasolta paikalliselle
tasolle ja tarkastellaan eurooppalaisen tuottajavastuun kansallista toimeenpanoa Suo-
messa. Mikäli ennakoi ja estä -strategialla halutaan saada aikaan sen lupaamia vaikutuk-
sia, tarvitaan sen kokonaisvaltaista toimeenpanoa myös kansallisella tasolla.
Euroopan unioni on ottanut vahvan roolin ympäristöpolitiikassa. Tutkimuksessa rajau-
dutaan tarkastelemaan romuajoneuvodirektiivin (EPND 2000/53/EY) toimeenpanoa
Suomessa. Direktiivi velvoittaa jokaista EU-jäsenmaata luomaan ajoneuvojen tuottaja-
vastuujärjestelmän, jossa ajoneuvot romutetaan ympäristön kannalta asianmukaisesti ja,
jossa autojen tuottajat vastaavat tuotteidensa romuttamiskustannuksista. Tutkielma si-
joittuu aikaan toimeenpanopäätöksen jälkeen ja tarkastelee toimintaa tällä hetkellä, kun
paineet toimeenpanon uudelleenmuotoilulle ovat olemassa. Tuottajavastuujärjestelmän
2toimeenpanossa ollaan pitkällä tutkielman tekovaiheessa, mutta järjestelmän toimivuus
on kyseenalainen. Aikaisempi tutkimus tai muiden EU-maiden kokemukset tuottajavas-
tuujärjestelmien toimeenpanosta eivät ainakaan suoraan pysty vastaamaan Suomessa
kohdattuihin haasteisiin. Tutkimuksessa tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanoa ja sen
ongelmia lähestytään instrumentaalisesta ohjausnäkökulmasta romuajoneuvodirektiivin
tapauksessa.
Tämä tutkielma lähtee huomiosta, että kierrätyksen ja tuottajavastuun toimivuuden kan-
nalta kansalaisen valinnat ovat merkittävässä roolissa (OECD 2001, 61). Ympäristön-
suojelu on myös kansalaisten pieniä tekoja. Toimeenpanotutkimus ei ole kattavasti lä-
hestynyt tätä oleellista seikkaa. Tutkielmassa kuvataan ohjausketju, joka ulottuu poliit-
tishallinnollisesta järjestelmästä kansalaistasolle ajoneuvojen viimeisiin omistajiin. Tar-
koitus on yksinkertaisesti pyrkiä ottamaan huomioon tuotteen viimeisen omistajan va-
lintojen merkitys tuottajavastuujärjestelmässä ja poliittishallinnollisten toimijoiden
mahdollisuudet vaikuttaa viimeisen omistajan valintoihin. Tuloksena on laajempi ym-
märrys erityisesti ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanon ja toiminnan
haasteista sekä yleisesti regulatiivisten, taloudellisten ja informaatio-ohjauskeinojen
käytöstä tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanon ohjaamisessa.
Analyysi pohjautuu näkökulmaan toimeenpanosta poliittishallinnollisten toimijoiden
ohjaustoimintana toimeenpanorakenteessa. Tutkimus edustaa niin sanottua kolmannen
sukupolven toimeenpanotutkimusta, joka pyrkii analyysissään yhdistämään sekä top–
down- että bottom–up-näkökulmien vahvuudet. Tutkimuksen käsitteistöön kuuluu sekä
ohjausteorian että institutionalismia lähellä olevaa rajoitetun rationaalisen valinnan kä-
sitteistöä. Toimeenpanotutkimus tarjoaa analyyttisiä käsitteitä, joilla voi kuvata todelli-
suuden toimijoista muodostuvana rakenteena, jossa ohjaussuhteet ja niiden sisältö mää-
räävät tuottajavastuujärjestelmän toimintaa. Rajoitetun rationaalisen valinnan teoria an-
taa käsitteet, joilla voi kuvata ajoneuvon viimeisen omistajan päätöksentekoympäristön
toimeenpanotutkimuksen kannalta oleellisesta näkökulmasta. Näkökulma yhdistää tuot-
teen viimeisen omistajan laajempaan kierrätyksen poliittishallinnolliseen ohjausjärjes-
telmään, jossa toimintaa ohjaavat niin poliittisen, hallinnollisen kuin yksityisen sektorin
ryhmätason toimijat. Tutkielman tärkeimmät käsitteet määritelmineen on esitelty taulu-
kossa 1.
3Käsite Määritelmä
Ajoneuvojen tuottajavas-
tuujärjestelmä
Ajoneuvojen tuottajavastuuta toteuttamaan muotoillut ja
toimeenpannut lait, säännöt, käytänteet ja hallinnolliset
toimintamallit.
Ohjaus Toimijan välitöntä ja/tai välillistä vaikuttamista toisen toi-
mijan toiminnan suuntaamiseen laadultaan ja määrältään
halutunkaltaisen tuotoksen saavuttamiseksi (Ahlstedt ym.
1983, 22).
Poliittishallinnollinen
toimija
EU-, valtio-, alue- tai kuntatason toimija: viranomaiset sekä
muut julkiset organisaatiot, joille lainsäädännön mukaan
kuuluu oikeus käyttää erilaisia valtaoikeuksia (julkista val-
taa).
Romuauto tai -ajoneuvo Elinkaarensa lopussa oleva tuote: ajoneuvo, joka on poistu-
nut/poistettu alkuperäisestä käytöstä, ja on jätettä.
Romutusalan taloudelli-
nen toimija
Käytöstä poistuneen tuotteen käsittelijä. Tutkielman tapa-
uksessa romuajoneuvojen kerääjä, purkaja, murskaaja ja
muut sen käsittelyn osallistuva toimija.
Romutustodistus Romuajoneuvosta annettava todistus, joka rekisteröi auton
elinkaaren lopun ajoneuvoliikennerekisteriin. Annetaan
viimeiselle omistajalle, kun romuauto toimitetaan tuottaja-
vastuujärjestelmän piiriin kuluvalle vastaanottajalle.
Toimeenpano Toimeenpanolla tarkoitetaan prosessia tai päätösten sarjaa
ja toimintaa, jolla poliittinen (normatiivinen ja auktoritatii-
vinen) päätös saatetaan käytäntöön (Goggin ym. 1990, 34,
45).
Toimeenpanon ohjaus Toimitaan tai toimeenpanon päätösprosessiin vaikuttamista
haluttujen tai määriteltyjen lopputulosten saavuttamiseksi.
Toimeenpanorakenne Analyysiyksikkö, joka ottaa huomioon kaikki oleelliset ja
potentiaaliset toimijat, jotka ovat osallisena toimeenpanos-
sa, sekä toimijoiden vuorovaikutuksen. Muodostuu yksi-
löistä, organisaatioista tai organisaatioiden osista. (Hjern &
Porter 1981, 211–213)
Tuottaja Tuotteen markkinoille saattanut toimija, valmistaja tai maa-
hantuoja.
Tuottajavastuu Tarkoittaa tuottajan velvollisuutta huolehtia markkinoille
luovuttamiensa tuotteiden ja niistä syntyvän jätteen uudel-
leenkäytön, hyödyntämisen ja muun jätehuollon järjestämi-
sestä sekä tästä aiheutuvista kustannuksista.
Tuottajavastuujärjestelmä Säännöt, käytänteet, toimintamallit ja itse toiminta tuottaja-
vastuun toteuttamiseen liittyen. Tuottajavastuu toimeen-
pannaan luomalla sen tavoitteita toteuttava järjestelmä.
Viimeinen omistaja Tuotteen viimeinen omistaja on jätteen haltija.
TAULUKKO 1. Tutkielman tärkeimmät käsitteet.
4Seuraavassa luvussa kaksi esitellään tutkimuksen tausta. Luvussa kolme muotoillaan
tutkimusongelma ja -kysymykset aikaisemman tutkimuksen sekä ajoneuvojen tuottaja-
vastuujärjestelmästä käydyn julkisen keskustelun perusteella. Samalla myös perustel-
laan tutkielman metodiset valinnat. Luvussa neljä esitellään tutkimuksen teoreettinen
viitekehys ja teoreettiset oletukset toimeenpanon ohjauksen onnistumiseen vaikuttavista
tekijöistä. Luku viisi sisältää tapauskuvauksen romuajoneuvodirektiivin perusteella luo-
dusta tuottajavastuujärjestelmästä Suomessa ja analyysin teoreettisten oletusten perus-
teella. Viimeisessä kuusi luvussa vastataan analyysin perusteella tutkimuskysymyksiin
ja pohditaan tutkimuksellisten valintojen sopivuutta kohteena olevan toimeenpano-
ongelman tutkimiseen.
52 Taustalla ekologinen modernisaatio ja hallinnon kehittäminen
Ympäristöpolitiikan käänteentekevä esiinnousu tapahtui 1960-luvulla, kun lisääntyvät
ihmisen aiheuttamat ympäristöongelmat politisoituivat. Seuraavina vuosikymmeninä
kestävästä kehityksestä tuli ympäristöpoliittisen keskustelun johtava periaate. Vielä tä-
näkin päivänä on haasteellista määrittää, mitä kestävä kehitys käytännön ympäristöpoli-
tiikassa on ja, millä toimintapolitiikoilla kestävä kehitys saavutetaan. Alkuaikojen suh-
tautuminen ympäristöongelmiin oli kriittistä. Ongelmien nähtiin johtuvan nopeasta ta-
loudellisesta kasvusta ja ratkaisuna oli kasvun rajoittaminen. Tällöin ratkaisuna nähtiin
perinteinen julkinen regulaatio ”käsky ja kontrolli” mielessä. Nykyään on vallalla käsi-
tys, että taloudellinen kasvu ja kestävä kehitys voidaan saavuttaa samaan aikaan. Posi-
tiivinen suhtautuminen taloudelliseen kasvuun on heikentänyt perinteistä konfliktia rat-
kaisujen välillä ja on nähty tarve monipuolistaa julkisen säätelyn ympäristöpoliittista
keinovalikoimaa. (Cederlöf 2001, 1–3; KOM 2005, 28–20) Ekologisen modernisaation
lähtökohta on, että ympäristön suojelu ja taloudellinen kasvu eivät ole toistensa yksise-
litteisiä vastakohtia, vaan keskittymällä tuotannon ja kulutuksen rakenteiden muuttami-
seen voidaan saavuttaa kestävää taloudellista kehitystä. (Cederlöf 2001, 45).
Suomalaisesta poliittishallinnollisesta järjestelmästä voidaan erottaa kaksi suurta kehi-
tyksen linjaa: ekologinen modernisaatio ja julkisen hallinnon tehostaminen. Ekologinen
modernisaatio on toiminatapoliittinen strategia, jolla pyritään julkisella säätelyllä muut-
tamaan modernia teollisuusyhteiskuntaa ympäristöystävällisemmäksi ja ennalta ehkäi-
semään tuotannosta ja kulutuksesta aiheutuvia ympäristöongelmia (Cederlöf 2001, 43–
44). Interaktio markkinoiden ja valtion hallinnon välillä on tullut entistä tärkeämmäksi
säätelyprosessissa. (Cederlöf 2001, 9-12) Samalla julkinen hallinto on ollut muutokses-
sa, ja sen toimintaa on pyritty tehostamaan osin New Public Managementin (NPM) pe-
riaatteiden mukaisesti (Temmes 1998; Lähdesmäki 2003). On tärkeää huomata, että ky-
se on kahdesta osin vastakkaisesta hallinnollisesta kehitystrendistä. Toisaalta ekologi-
nen modernisaatio vaatii regulaation lisäämistä ja ulottamista uusille alueille (re-
regulaatio), ja toisaalta hallinnon tehostamisen ideana on ollut regulaation vähentäminen
(deregulaatio) (Cederlöf 2001, 80–82). Tämä tutkielma lähestyy näiden kahden trendin
yhteensovittamista hyvin konkreettisella tasolla tuottajavastuujärjestelmän toimeenpa-
nossa. Tarkoituksena on havainnollistaa tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanoon ja
hallintaan liittyviä ongelmia.
6Tuottajavastuulliset kierrätysjärjestelmät edustavat hajautettua ja uutta tapaa järjestää
kierrätyksen operatiivinen toiminta antamalla päävastuu järjestelmän pyörittämisestä
tuotteiden tuottajille, jotka ovat yksityisen sektorin toimijoita. Kyse on ekologisesta
modernisaatiosta, jolla pyritään tuotannon ja kulutuksen rakenteiden muuttamiseen. Jul-
kisen sektorin toimijoiden tehtävänä on asettaa tavoitteet ja valvoa niiden toteutumista.
Tapa noudattaa vallitsevaa poliittishallinnollista paradigmaa, jonka mukaan julkisen
sektorin ei tulisi järjestää niitä toimintoja, joita muut tekevät tehokkaammin. (Cederlöf
2001, 7) Tuotteiden tuottajilla nähdään olevan parhaat mahdollisuudet järjestää tuot-
teidensa keräys ja hyödyntäminen (Rissanen 2006, 75). Tuottajavastuussa on siten kyse
strategiasta, jossa pyrkimyksenä on markkinoiden avulla saavuttaa tavoitteita, joita pel-
kän perinteisen julkisen regulaation avulla ei voida saavuttaa. Tämä on yhtenevää sekä
NPM:n ja hallintatutkimuksen (governance) näkökulmille (Frederickson & Smith 2002,
218). Julkisen sektorin rooli on ”ohjata eikä soutaa”, mikä lukeutuu New Public Mana-
gementin periaatteisiin (Osbourne & Gaebler 1993, 25). Tutkielman voikin lähtökohdil-
taan sijoittaa governance-, eli hallintatutkimuksen laajan sateenkaarikäsitteen alle, vaik-
ka se tarkemmin edustaa toimeenpanotutkimusta.
Myös suomalaisesta julkishallinnosta löytyvät New Public Managementin periaatteet
vaikuttavat tutkittavan ilmiön taustalla. Vaikka tuottajavastuussa ei ole kyse varsinaises-
ti vanhojen hallinnollisten rakenteiden uudistamisesta tai byrokratian purkamisesta, on
taustalla pyrkimys hallinnon tehostamiseen käyttämällä yksityistä sektoria yhteiskunnal-
lisen tavoitteen saavuttamiseen. Entisaikojen hallinto-optimismi, jonka mukaan julkinen
sektori on kykenevä ja velvollinen ratkomaan kaikki yhteiskunnalliset ongelmat, on hä-
vinnyt. Toisaalta osana tätä ajattelutapaa on muuttunut kansalaisen ja hallinnon suhde.
Kansalainen on alettu nähdä maksavana asiakkaana, eikä pelkästään poliittis-
hallinnollisen säätelyn kohteena. Byrokratian karsiminen on tullut yhteiskunnalliseksi
tavoitteeksi Suomessa. (Lähdesmäki 2003, 336–237)
Suomalainen poliittishallinnollinen järjestelmä ja yhteiskunta kohtaavat nykyaikana hy-
vin kompleksin ja dynaamisen toimintaympäristön. Ympäristöasioiden esiinnousu ja
EU:n kasvava vaikutusvalta ovat lisänneet tarvetta uusille tavoille järjestää yhteiskun-
nan toimintaa, niin että tavoitteet saavutetaan, mistä tuottajavastuu on esimerkkinä (Ris-
sanen 2006, 75, 94). Samalla ympäristöongelmien kompleksisuus ja EU-normiston vaa-
timukset vähentävät perinteisten hallinnon mahdollisuuksia toteuttaa yksin annettuja
7tehtäviä. Ympäristötavoitteiden saavuttaminen vaatii koordinoitua yhteistyötä yli valtio-
rajojen sekä valtioiden sisällä julkisen ja yksityisen sektorien sekä kansalaisten välillä.
EU:n sisämarkkinapolitiikka pyrkii luomaan samat kilpailuolosuhteet jäsenmaiden välil-
le, mikä asettaa yksittäisen jäsenmaan poliittishallinnolliselle järjestelmälle toimivalta-
rajoitteita.
Tutkielmassa tullaan rajautumaan suomalaisen poliittishallinnollisen järjestelmän tar-
kasteluun, vain niiltä osin kuin sen toimijat ovat osallisena tuottajavastuuta edustavan
romuajoneuvodirektiivin (EPND 2000/53/EY) toimeenpanossa. Samalla ei lähestytä
yleisiä kysymyksiä EU:n legitimiteetin tai EU:n ja jäsenmaan välisen suhteen vaikutuk-
sista direktiivin toimeenpanoon. Seuraavaksi esitellään yleisellä tasolla tuottajavastuun
tausta ja idea ympäristöpoliittisena strategiana ja toimintapolitiikkana. Sen jälkeen ra-
jaudutaan tutkimuksen kohteena olevaan romuautojen tuottajavastuullisen kierrätysjär-
jestelmän (ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmä) eurooppalaiseen taustaan ja suomalai-
siin yleispiirteisiin.
2.1 Tuottajavastuun rationaliteetti
Kulutus ja tuotanto kasvavat eurooppalaisissa hyvinvointiyhteiskunnissa jatkuvasti.
Samalla korostuvat niiden negatiiviset vaikutukset ympäristöön. Viime vuosikymmeni-
nä on Euroopassa ja koko maailmassakin herätty siihen tosiasiaan, että kulutuksesta ja
tuotannosta syntyvien jätteiden ympäristörasitusta tulee tosissaan rajoittaa. Ongelmana
on ollut, että markkinat eivät ota tuotannon ja kulutuksen negatiivisia ulkoisvaikutuksia
huomioon. Saastuttaja ei joudu taloudelliseen vastuuseen aiheuttamastaan ympäristö-
rasituksesta, vaan ympäristöhaittojen kustannukset koituvat laajemman yhteiskunnan tai
jopa ihmiskunnan maksettavaksi. (Forslind 2005, 620) Teollistuneissa yhteiskunnissa
tarvitaan menetelmiä jätevuoren vähentämiseksi ja luonnonvarojen säästämiseksi. Rat-
kaisu ongelmaan on niissä järjestelyissä, joissa saastuttaja maksaa ympäristökustannuk-
sen (Cederlöf 2001, 45).
Tuottajavastuun ideana on lisätä tuotteista koituvan jätteen kierrätystä ja uudelleenkäyt-
töä ja siis vähentää kaatopaikoille jätteeksi päätyvän materiaalin määrää. Tuottajavastuu
voidaan määritellä uudeksi "järjestelyksi, jossa tuotteen käytöstä poistaneen viimeisen
haltijan asemasta sen jätehuollosta vastaa säännösperusteisesti tuotteen valmistaja,
maahantuoja tai muu tuotteen markkinoille saattanut toimija" (Rissanen 2006, 76).
8Tuottajavastuu on verrattain uusi periaate ja toimintapolitiikka, jota on alettu sovelta-
maan käytöstä poistuvien tuotteiden loppukäsittelyn ja jätehuollon järjestämiseen
(Bellmann & Khare 2000, 677; Rissanen 2006, 76). Vastuu käytöstä poistuneesta tuot-
teesta voidaan määrätä oikeudellisesti joko tuotteen viimeiselle haltijalle, kuten perintei-
sesti on tehty (Rissanen 2006, 79), tai tuotteen tuottajalle. Jälkimmäisessä tapauksessa
on siis kyse tuottajavastuusta.
Tuottajavastuu tarkoittaa käytännössä sitä, että tuotteen maahantuoja tai valmistaja vas-
taa tuotteen loppukäsittelyn koordinoinnista: kierrätyksestä, uudelleenkäytöstä ja jäte-
huollosta1 ja niistä aiheutuvista kustannuksista, ja on velvollinen ottamaan vastaan kus-
tannuksitta markkinoille laskemansa tuotteet, kun ne poistuvat käytöstä. Tuottajat yksin
tai yhdessä tekevät sopimuksia kyseisen toimialan ja romutusalan taloudellisten toimi-
joiden kanssa tuotteidensa keräilystä ja käsittelystä tai järjestävät tuotteidensa loppukä-
sittelyn muulla tavoin. (www.ymparisto.fi (a))
Pääperiaatteena on saastuttaja maksaa -periaate (Polluter Pays Principle), joka tarkoittaa
taloudellisten kustannusten ja velvollisuuksien oikeudellista jakoa "saastuttajalle". On-
gelmana periaatteessa on ollut, että "saastuttajaa" on ollut vaikea paikantaa. Tuottaja-
vastuuseen perustuvat järjestelmät toteuttavat periaatetta niin, että tuottajat vastaavat
tuotteiden loppukäsittelyn organisoinnin kustannuksista, mutta kustannukset siirtyvät
ainakin osin kuluttajille joko uusien tuotteiden hinnoissa tai muiden maksujärjestelyiden
kautta. Vastuu kustannuksista jakautuu siis tuottajien ja kuluttajien kesken, jotka ovat
osallisia tuotteen elinkaaren eri vaiheissa. (Bellmann & Khane 2000, 680, 683; OECD
2001, 10; Rissanen 2006, 76, 92)
Kyse on siis uudenlaisesta kestävän kehityksen ympäristöpolitiikasta, jolla pyritään vai-
kuttamaan tuoteteiden ympäristöystävällisyyteen niiden koko elinkaaren aikana. Vas-
tuun tuotteiden hävittämisen järjestämisestä katsotaan luovan tuottajille taloudellisen ja
imagollisen kannusteen ottaa ympäristönäkökulmat huomioon jo tuotteen suunnittelu-
vaiheessa. Tuottajilla on siis kannuste valmistaa helpommin kierrätettäviä tuotteita.
1 Loppukäsittely tarkoittaa tuotteen hyödyntämistä niin, että osa kierrätetään eli käytetään uudelleen materiaa-
lina, osa uudelleen käytetään eli käytettään uudelleen alkuperäisessä tarkoituksessaan ja osa päätyy haudatta-
vaksi kaatopaikalle. Käsitteellinen jaottelu on käytössä muun muassa romuajoneuvodirektiivissä.
(2000/53/EY)
9Näin tuottajavastuulla pyritään toisaalta ympäristöystävällisempään tuotantoon ja tuote-
suunnitteluun sekä toisaalta käytöstä poistuvien tuotteiden ympäristöystävälliseen hävit-
tämiseen. Tuottajavastuussa myös tuotteiden romutusprosessi tulee tarkempaan julki-
seen valvontaan. Tarkoituksena on suosia niitä romutusalan taloudellisia toimijoita, joil-
la on korkein ympäristönsuojelun taso. Samalla oletetaan, että tuottajavastuullisuus lisää
tuottajien tuotannossa kierrätettävien materiaalien käyttöä ja vähentää uuden "neitseelli-
sen" raaka-aineen käyttöä. Kulutusta ja tuotantoa pyritään siis muuttamaan yhdessä ym-
päristön kannalta kestävimmiksi. (Tojo 2004, i-ii; OECD 2001, 9-11, 17;
www.ymparisto.fi b; Rissanen 2006, 75)
2.2 Tuottajavastuun EU-konteksti
Tuottajavastuullisuus ei ole varsinaisesti uusi idea, mutta sen laajempi systemaattinen
soveltaminen uusille aloille on. Syynä tähän on se, että EU:ssa tuottajavastuu on nous-
sut yhdeksi tärkeäksi ympäristöpoliittiseksi strategiaksi ja eräänä tarkempana sääntelyn
kohteena on ajoneuvoista koituva jätevirta (KOM 2005, 3; Cederlöf 2001, 6). Muita
tuottajavastuudirektiivejä ovat elektroniikkaromudirektiivi (EPND 2002/96/EY) ja di-
rektiivi pakkauksista ja pakkausjätteistä (EPND 94/62/EY). Näiden eurooppalaista kon-
tekstia ei esitellä tässä kohdin tarkemmin, vaan yllä todetut tuottajavastuun perusideat
löytyvät näidenkin taustalta. Sen sijaan esitellään lyhyesti tuottajavastuuta edustavan ta-
pauksen eli romuajoneuvodirektiivin takaa löytyviä ympäristöpoliittisia syitä ja yhteisö-
tason tavoitteita.
Euroopassa romutetaan vuosittain suuri määrä autoja ja määrän oletetaan kasvavan tule-
vina vuosikymmeninä huomattavasti talouskasvun kiihtyessä etenkin uusissa jäsenmais-
sa (EEA 2002). Oheinen kuvio 1 kuvaa ennustettua romuautojen määrän kehitystä vuo-
sina 1990–2015 EU:ssa. EU+3 viittaa "vanhoihin" EU-maihin sekä Islantiin, Norjaan ja
Liechtensteiniin ja AC (Accession Countries) uusiin jäsenmaihin2,  joista  osa  liittyi
unioniin jo vuonna 2004. Kuvio perustuu tilastotietoon vuodelta 2001. Vuoden 1990
romutettujen autojen lukumäärä on asetettu arvoksi 100. Kuvio kertoo selkeästä kasva-
vasta trendistä romuajoneuvojen vuotuisessa lukumäärässä.
2 Bulgaria, Kypros, Tshekki, Viro, Unkari, Latvia, Liettua, Malta, Puola, Romania, Slovakia, Slovenia ja Turk-
ki.
10
KUVIO 1. Indeksoitu romuautojen määrä EU:ssa (EU+3+AC) 1990–2015
Lähde: European Environment Agency: Projected number of scrapped cars in the ACs
and EU+3 1990–2015. (EEA 2002a)
Vanhoissa EU-maissa (+3) romutettavien autojen määrä tullee arvioiden mukaan lisään-
tymään noin 21 %:ia vuodesta 2000 vuoteen 2015 mennessä. Romuajoneuvojen vuotui-
set kappalemäärät vastaavana aikana kasvavat arviolta 13,4 miljoonasta 16,9 miljoo-
naan. Uusilla jäsenmailla saman aikavälin vastaavat lukuarviot ovat 124 %:ia ja 0,8 mil-
joonasta 1,8 miljoonaan. (EEA 2002b & c) Suurin osa romuajoneuvoista siis syntyy
kuitenkin taloudellisesti kehittyneemmän Euroopan alueella. Uudet jäsenmaat eivät tä-
män arvion mukaan yllä vanhojen jäsenmaiden arvoihin vielä lähitulevaisuudessa.
Oleellista on kuitenkin nouseva trendi koko Euroopassa.
Autojen3 materiaalikoostumus on viime vuosikymmeninä alkanut sisältää enemmän
muovia ja muita ympäristölle haitallisia materiaaleja. Näitä materiaaleja ei ole taloudel-
3 Tutkielma ja romuajoneuvodirektiivi keskittyy autojen romuttamiseen, joten selkeyden vuoksi sanat ajoneuvo ja au-
to mielletään synonyymeiksi.
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lisesti kannattavaa kierrättää tai uusiokäyttää. Lisäksi asianmukainen loppukäsittely on
teknisestikin vaikeaa. Materiaalien muuttuminen on lisännyt ja uhkaa lisätä tulevaisuu-
dessakin autojen romuttamisesta kaatopaikoille päätyvää autoperäistä jätettä (Automo-
bile Shredding Residue tai ARS) (EAA 2001).
Ajoneuvojen kasvava määrä ja materiaalien epäedullinen kehitys ovat syynä siihen, että
romuautojen tuottajavastuuperiaate on noussut eurooppalaiselle ympäristöagendalle.
Kansallisella ympäristösäätelyllä voidaan saavuttaa tärkeitä tuloksia, mutta tuotteen ko-
ko elinkaareen vaikuttaminen on yhdelle maalle mahdoton tehtävä, kun otetaan huomi-
oon autoteollisuuden globaali luonne, EU:n kilpailunormit ja yksittäisen maan taloudel-
linen kilpailukyky. Samalla autoteollisuuden halukkuus vapaaehtoisesti kehittää tuot-
teidensa loppukäsittelyä on ollut vähäinen tai ainakin riittämätön. EU-maissa on ollut
kansallisia vapaaehtoisia järjestelyjä ja lainsäädäntöä ajoneuvojen tuottajavastuuseen
liittyen. Vuonna 1997 Euroopan Komissio teki ensimmäiset strategialinjaukset autojen
tuottajavastuun laajentamisesta ja alustavat ehdotukset romuautodirektiivistä. (Bellmann
& Khane 2000, 680)
Romuajoneuvoista annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2000/53/EY
tuli voimaan 21.10.2000. Jäsenmaiden tuli saattaa lainsäädäntönsä, asetukset ja hallin-
nolliset määräykset direktiivin mukaiseksi 21.4.2002 mennessä. Kyseinen direktiivi on
niin sanottu vähimmäisdirektiivi, joka sallii jäsenmaalle mahdollisuuden omaksua di-
rektiiviä tiukempia linjauksia.  (Romuajoneuvotyöryhmän mietintö 2001, 6, 28) Direk-
tiivi kuvaa tarkasti romuajoneuvojen määrä- ja hyödyntämistavoitteet sekä velvolli-
suuksien ja vastuunjaon kansallisella tasolla eri toimijoiden kesken (Rissanen 2006, 76).
2.3 Tuottajavastuu Suomessa ja ajoneuvojen romuttaminen
Tällä hetkellä Suomessa tuottajavastuu koskee romuajoneuvojen lisäksi ajoneuvojen
renkaita, sanomalehtiä, aikakauslehtiä, toimistopaperia ja muita niihin rinnastettavia pa-
perituotteita, pakkauksia sekä sähkö- ja elektroniikkalaitteita (www.ymparisto.fi, c).
Tuottajavastuu otettiin Suomessa käyttöön ensi kerran vuonna 1.6.1996 koskien käytös-
tä poistettuja renkaita (VNA 1246/1995). Sittemmin muilla jätelakiin (18 §:ään) perus-
tuvilla valtioneuvoston päätöksillä ulotettiin tuottajavastuu koskemaan pakkauksia ja
pakkausjätteitä (VNA 962/1997) ja keräyspaperia ja sen talteenottoa (VNA 883/1998).
Näistä vain pakkausten ja pakkausjätteen tuottajavastuulla on yhteisötausta (EPND
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94/62/EY). Muut perustuivat kansalliseen valintaan. Vuonna 2004 tuli voimaan jätelain
muutos, jolla suomalainen lainsäädäntö saatettiin vastaamaan asianmukaisesti tuottaja-
vastuudirektiivejä, jotka koskivat ajoneuvoja (EPND 2000/53/EY) ja elektroniikkalait-
teita (EPND 2002/96/EY). Näiden direktiivien kohdalla yhteisö velvoitti jäsenmaat
luomaan tuottajavastuulle perustuvat järjestelmät, joilla saavutettaisiin direktiivien aset-
tamat tavoitteet tuotteiden loppukäsittelyn määrän ja laadun suhteen. (Rissanen 2006,
76–79)
Tuottajalla romuajoneuvodirektiivin toimeenpanon kohdalla tarkoitetaan ”ajoneuvon
valmistajaa tai ammattimaista maahantuojaa taikka ammattimaista välittäjää, joka toi-
mittaa maahan ajoneuvoja kotimaisen käyttäjän nimissä”. Taloudellisella toimijalla vii-
tataan ”ajoneuvon osien tai materiaalien tuottajaa ja jakelijaa, ajoneuvon ammattimaista
korjaajaa ja liikennevakuutustoimintaa harjoittavaa yhteisöä sekä romuajoneuvojen ke-
rääjää, purkajaa, murskaajaa ja muuta sen käsittelyn osallistuvaa” toimijaa. (VNA
581/2004) Nämä kaksi toimijaryhmää vastaavat järjestelmän operationaalisesta toimin-
nasta.
Romuajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmä on Suomessa vielä uusi, mutta tällä hetkellä
se on jo selvästi erottuva ja olemassa oleva järjestelmä sääntöineen ja toimijoineen.
Käytännössä on kuitenkin ilmennyt ongelmia sille annettujen tavoitteiden toteuttamises-
sa. Direktiivi perusteella Suomessa luotiin romutusjärjestelmä, joka perustuu puhtaa-
seen tuottajavastuuseen. Tuottajavastuullisessa romutusjärjestelmässä ajoneuvojen
maahantuojat ja valmistajat ovat vastuussa kaikkien autojen romutuksen järjestämisestä
ympäristön kannalta kestävällä tavalla. Henkilö- ja pakettiautojen kierrätystä organisoi-
vat Suomen autotuojat Ry:n omistama Suomen Autokierrätys Oy tuottajayhteisönä ja
Nordic Auto Oy yksittäisenä tuottajana. Matkailuautojen tuottajayhteisönä toimii Suo-
men Matkailuautokierrätysyhdistys MAK ry. Tuottajayhteisöt hoitavat tuottajavastuun
siihen liittyneiden tuottajien puolesta. (www.virallinenvastaanotto.fi) Suomen autotuojat
ry edustaa 98 %:ia Suomen autojen maahantuojista, ja on siis pääasiallisin tuottajavas-
tuullinen (www.autotuojat.fi).
Suomen valtion tuli siis toimeenpanna romuajoneuvodirektiivin (EPND 2000/53/EY)
perusteella järjestelmä, jossa tuottajat vastaavat sellaisen romutusinfrastruktuurin ole-
massaolosta, että ajoneuvot voidaan romuttaa direktiivin asettamien hyödyntämis- ja
määrätavoitteiden mukaisesti ja, että viimeisellä omistajalla on mahdollisuus palauttaa
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auto kustannuksitta tuottajalle. Viimeisen omistajan velvollisuus on toimittaa auto tuot-
tajien järjestämään romutukseen. Tuottajilla on velvollisuus organisoida kattava vas-
taanottopaikkojen verkosto ja raportoida siinä romutetut autot ja niiden sisältämät mate-
riaalit ympäristöministeriön alaiselle Pirkanmaan ympäristökeskukselle, joka on tuotta-
jia valvova viranomainen ja ylläpitää tuottajatiedostoa. Viranomaisten tehtävänä on ke-
rätä tuottajien kokoama valvontatieto romutetuista autoista ja raportoida se komissiolle.
Tuottajia ei Suomessa velvoitettu luomaan uutta järjestelmää tyhjästä, vaan he voivat
käyttää hyväksi olemassa olevia romutusalan toimijoita, eli romuliikkeitä ja autohajot-
tamoita, tekemällä sopimuksia heidän kanssaan. Sopimuksilla järjestelmän operatiiviset
kustannukset siirtyvät tuottajille. Heille on alkuvaiheessa maksettu julkista tukea, jotta
järjestelmän aloittamiskustannukset eivät aiheuttaisi liiallista taloudellista rasitusta. (Ro-
muajoneuvotyöryhmän mietintö 2001, 7–8; VNA 581/2004)
2.4 Romuajoneuvodirektiivin tavoitteet
Direktiivin tavoitteena on vähentämään ajoneuvojen negatiivista ympäristövaikutusta
koko Euroopan alueella. Samalla on tarkoitus luoda yhtenäinen kehys ajoneuvojen ro-
mutusprosessiin, jotta kilpailuneutraliteetti säilyisi EU-maiden välillä eikä vääristyisi
erilaisten kansallisten käytänteiden takia. Direktiivi asettaa tuottajavastuujärjestelmän
perusvaatimukset, ja se kuvaa tarkat vaatimukset ajoneuvon osien ja materiaalien käsit-
telylle sekä tavoitteet, miten auton eri materiaaleja tulisi pyrkiä kierrättämään, uu-
siokäyttää ja kuinka paljon saa päätyä jätteenä kaatopaikalle. (Romuajoneuvotyöryhmän
mietintö 2001; YmVM 4/2004) Vuoden 2006 alkuun mennessä autojen keskimääräises-
tä painosta tuli kierrättää tai uudelleen käyttää 85 prosenttia ja vuoden 2015 alkuun
mennessä 95 prosenttia. Vastaavasti jätteeksi (ARS) saa päätyä vain 15 prosenttia
vuonna 2006 ja vuonna 2015 enää 5 prosenttia. Tällöin autoperäinen jäte vähenisi, ja
suurempi määrä auton sisältämistä materiaaleista hyödynnettäisiin tai osista käytettäi-
siin uudelleen. (EPND 2000/53/EY, artikla 7) Edellä kuvattuja tavoitteita kutsutaan
hyödyntämistavoitteiksi, jotka suomalaisessa lainsäädäntömenettelyssä annetaan valtio-
neuvoston asetuksilla perustuen osin tai kokonaan direktiivin määräyksiin (Rissanen
2006, 78).
Romuajoneuvodirektiivin toisena tavoitteena hyödyntämistavoitteen lisäksi on saada
kaikki romuautot tuottajavastuujärjestelmän piiriin (HE 152/2003, 6; EPND
2000/53/EY). Tätä kutsutaan määrätavoitteeksi. Käytännössä tämä tarkoittaa, että mää-
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räysvalta käytöstä poistuneeseen autoon on tuottajilla eikä tuotteen viimeisellä haltijalla
(YmVM 4/2004, Rissanen 2006, 93). Vaikka tavoite on ilmaistu yksiselitteisesti, on se
käytännössä vaikea toteuttaa, jos romuajoneuvolla on positiivinen markkina-arvo. Ku-
ten seuraavassa luvussa tullaan esittämään, on tämä tavoite ongelmallisin ajoneuvojen
tuottajavastuun toimeenpanossa, mutta silti tärkeä tavoite tuottajavastuun rationaliteetin
toteutumisen ja tehokkaan jätehuollon kannalta (YmVM 4/2004).
Tuottajavastuun toimeenpanon lopullisena tavoitteena voidaan sanoa olevan yhteiskun-
nan ekologinen modernisaatio. Kulutuksen ja tuotannon muuttamisen lisäksi pyritään
ohjaamaan myös romutusalaa ympäristöystävällisempään suuntaan. Hyödyntämistavoit-
teiden toteutuminen johtaisi myös siihen, että kaikkien autojen romuttamiseen ja kierrä-
tykseen osallistuvien romualan taloudellisten toimijoiden ympäristönsuojelun taso pa-
ranisi. Tämä tapahtuisi, koska tuottajat ovat vastuussa romuautojen asianmukaisesta hä-
vittämisestä ja tekevät sopimuksia romuautojen keräyksestä, esikäsittelystä ja romutta-
misesta vain sellaisten romutusalan toimijoiden kanssa, jotka saavuttavat yllä mainitut
direktiivin hyödyntämistavoitteet. Kaikilta romuajoneuvojen käsittelijöiltä vaaditaan
Suomessa viranomaisen ympäristölupa, jolla varmistetaan, että käsittely noudattaa sille
määrättyä ympäristösuojelun tasoa (HE 152/2003, 5 - 6). Tämän tulisi johtaa siihen, että
ne romuautojen käsittelijät, joilla on asianmukaiset perusteet (tarvittavat luvat, laitteis-
tot, tilat ja ammattitaito) toiminnalleen, hyötyvät ja ne toimijat, joilla ei perusteita ole,
häviävät romuautomarkkinoilta (Bellmann & Khane 2000, 679). Kilpailuvirasto (Kil-
pailuviraston lausunto 2002) onkin todennut, että jokaisen riittävän ammattitaidon ja
ympäristövaatimukset täyttävän romutusalan yrittäjän on päästävä mukaan järjestel-
mään ja sen hallinnolliseen ketjuun. Jokaiselle ehdot täyttävälle tulee antaa oikeus
myöntää romutustodistus (esitellään seuraavana) auton viimeiselle omistajalle. Tuotta-
javastuun katsotaan antavan tuottajille oikeuden määräävään markkina-asemaan, jonka
avulla koko toimialan ympäristönsuojelun tasoa voidaan parantaa.
Järjestelmässä auton viimeisellä omistajalla eli jätteen haltijalla on oikeus toimittaa ajo-
neuvo maksutta romutettavaksi hyväksytylle kerääjälle, esikäsittelijälle tai romuttajalle.
Hyväksytyt esikäsittelijät ja kerääjät noudattavat jätelain säädöksiä, eli toimivat ympä-
ristöluvan perusteella, ja ovat sopimussuhteessa tuottajien kanssa. Vain tuottajien romu-
tusjärjestelmän vastaanottajalla on oikeus antaa ajoneuvosta romutustodistus, jolla vii-
meinen omistaja saa ajoneuvon lopullisesti poistettua ajoneuvorekisteristä. Ajoneuvolle
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tehdään lopullista poistoa koskeva merkintä rekisteriin vain, jos ajoneuvosta on annettu
jätelaissa tarkoitettu romutustodistus, taikka ajoneuvo on muulla tavalla todistettavasti
tuhoutunut (He 61/2006). Jätelain 18 l §:ssä sanotaan: "...viimeisen haltijan on toimitet-
tava romuajoneuvo tuottajavastuun piiriin kuuluvaan järjestelmään kuuluvalle kerääjälle
tai esikäsittelijälle. Vastaanottajan on tarkistettava viimeisen haltijan oikeus luovuttaa
romuajoneuvo. Ajoneuvon viimeiselle haltijalle on tällöin annettava asianmukainen ro-
mutustodistus romuajoneuvon lopulliseksi poistamiseksi Ajoneuvohallintokeskuksen
ajoneuvoliikennerekisteristä" (JäteL 18 l §).
Suomessa Ajoneuvohallintokeskus (AKE) ylläpitää ajoneuvorekisteriä ja auton lopulli-
nen poisto rekisteristä tapahtuu automaattisesti tuottajien vastaanottajan ja AKEn välillä
(www.auto-lehtinen.fi). Tämä lopullisen poiston ja romutustodistuksen toimintamalli on
määrätty romuautodirektiivissä (EPND 2000/53/EY) ja kaikkien jäsenvaltioiden oli
otettava se käyttöön. Hallinnollisena tavoitteina ovat toisaalta pyrkimys yhdenmukais-
tamaan eurooppalaisia rekisteröintikäytäntöjä teknisellä tasolla ja toisaalta pyrkimys
luoda selvä rekisteröity loppu auton käytölle (EEA 2001). Auton viimeisen omistajan
oikeus päästä eroon autostaan kustannuksitta sen elinkaaren viimeisenä hetkenä on sa-
malla myös velvollisuus toimittaa auto viralliselle romuauton vastaanottajalle (EPND
2000/53/EY; Romuajoneuvotyöryhmän mietintö 2001, 7: www.virallinenvastaanotto.fi;
HE152/2003, 5; Rissanen 2006, 93).
Tässä esiteltyjä suomalaisen autojen tuottajavastuujärjestelmän ominaisuuksia tullaan
käsittelemään tarkemmin tutkielman analyysiluvussa. Sitä ennen kuitenkin esitellään
tarkemmin tutkimusongelma ja toimeenpanotutkimuksen metodologiaa sekä tutkielman
teoreettisia oletuksia.
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3 Tutkimusongelma ja metodiset valinnat
Eräänä tuottajavastuujärjestelmän periaatteena tai johtoajatuksena siis on, että tuotteen
viimeisellä omistajalla on oikeus palauttaa käytöstä poistuva tuote kustannuksitta tuotta-
jalle, joka vastaa sen loppukäsittelystä tekemällä sopimuksia romualan taloudellisten
toimijoiden kanssa (EPND 2000/53/EY). Tuottajan velvollisuus ottaa tuote vastaan
nähdään EU-direktiiveissä vaikuttimena, jotta tuotteet kulkeutuvat viimeisiltä omistajil-
ta asianmukaiseen4 loppukäsittelyyn eivätkä esimerkiksi haudattavaksi kaatopaikoille,
hylätyiksi tai romutettavaksi epäasianmukaisissa olosuhteissa. Tämä näkemys on kui-
tenkin haastettu viimeaikaisessa tutkimuksessa (Forslind 2005) ja käytännössä, sillä
Suomessa on kohdattu ongelmia romuautojen saamisessa tuottajavastuujärjestelmään.
Suomessa tuottajavastuujärjestelmässä käsitellyistä romuautoista on olemassa vain epä-
täydellisiä arvioita. Suomessa poistetaan rekisteristä noin 120 000 - 140 000 autoa vuo-
sittain. Näistä autoista osa ei ole romuajoneuvoja vaan esimerkiksi autoharrastajien tai
ulkomaille vietyjä autoja. Eräiden arvioiden mukaan vain noin 25 000 käsitellään tuotta-
jien järjestelmän piirissä (Kouvolan sanomat 2006). Vuonna 2005 tuottajien järjestel-
mässä romutettujen autojen tarkka kappalemäärä oli Pirkanmaan ympäristökeskuksen
mukaan 11 278 romuautoa (Pirkanmaan ympäristökeskus 2006), mikä edustaa noin 10–
15 %:ia kaikista romuautoista (Silvennoinen 2006; LiVM 27/2006), riippuen todellisten
romuautojen lukumäärästä. Arviot kuitenkin liikkuvat 10 - 30 %:in välillä, ja kappale-
määristä puhuttaessa noin 100 000 romuauton käsittelyn uskotaan tapahtuvan virallisen
järjestelmän ulkopuolella (HE 61/2006; Silvennoinen 2006; S.A.L. ry 2006). Romuajo-
neuvodirektiivin ja Valtioneuvoston asetuksen romuajoneuvoista (VNA 581/2004) aset-
tamana virallisena määrätavoitteena on romuttaa kaikki Suomessa syntyvät romuajo-
neuvot tuottajien järjestelmässä.
Suomalaisena ongelmana romuajoneuvodirektiivin toimeenpanossa on selkokielellä, et-
tä liian vähän romuajoneuvoja romutetaan tuottajavastuujärjestelmän piirissä. Käytän-
nössä Suomessa tuottajat eivät vastaa autojen romuttamisen kustannuksista riittävästi.
Tämän voi olettaa johtavan siihen, että tuottajavastuun rationaliteetti ei toteudu ja olete-
4 Asianmukainen loppukäsittely tarkoittaa tuottajien kanssa sopimussuhteessa olevien romualan taloudellisten
toimijoiden suorittamaa loppukäsittelyä. Loppukäsittely on tässä synonyymi romutusprosessille.
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tut muutokset kohti kestävää tuotantoa ja kulutusta jäävät toteutumatta. Mikäli tuottaja-
vastuulla halutaan saavuttaa sen rationaliteetin mukaisia tuloksia, jotka edesauttavat yh-
teiskunnan ekologista modernisaatiota, on tämä toimeenpanovaje ratkaistava.
3.1 Julkinen keskustelu liittyen autojen tuottajavastuujärjestelmään
Aiheeseen liittyvää julkista keskustelua on käyty sanomalehdissä lähinnä kahdesta nä-
kökulmasta. Toisaalta lehtiartikkelit ovat olleet informatiivisia, jolloin artikkeleiden si-
sältö on pyrkinyt tuomaan tunnetuksi uutta järjestelmää viimeisille omistajille. Toisaalta
muutamat viimeaikaiset artikkelit ovat jo nostaneet esiin ilmenneitä ongelmia ja epäsel-
vyyksiä autojen tuottajavastuujärjestelmän hallintaan liittyen. Tuottajavastuujärjestel-
män epäkohdat ovat nousseet selvästi esille ajoneuvojen rekisteröintiuudistusta koske-
vassa hallituksen esityksessä (HE 61/2006) ja siihen liittyvissä lausunnoissa.
Syyksi Suomen tuottajavastuujärjestelmän ongelmiin on muun muassa tarjottu romu-
raudan korkeaa hintaa, joka johtuu Aasian markkinoiden suuresta kysyntäpaineesta ja
siis pitää romuautojen kotimaista kysyntää korkeana (Hämeen Sanomat 2006; AIECE
2006; Kouvolan sanomat 2006; Helsingin sanomat 2006). Romuauto sisältää materiaa-
leja, joilla on positiivinen markkina-arvo ja materiaaleja ja aineita, joilla on negatiivinen
markkina-arvo. Käytännössä negatiivinen markkina-arvo on auton sisältämillä ongelma-
jäteillä ja muoviosilla ja positiivinen markkina-arvo auton sisältämällä raudalla (Kilpai-
luviraston lausunto 2002, Kauppalehti 2006). Käytännössä negatiivisen arvon materiaa-
lien loppukäsittelystä, hävittämisestä tai kierrättämisestä koituu kustannuksia, jotka
tuottajavastuujärjestelmässä osin tai kokonaan katetaan positiivisen markkina-arvon ma-
teriaalien myynnillä (Kilpailuviraston lausunto 2002).
Romuautomarkkinoille on ilmaantunut monia toimijoita perinteisten autopurkamojen ja
romuliikkeiden lisäksi. Helsingin Sanomien haastatteleman ympäristöministeriön yli-
insinöörin Hannu Laaksosen mukaan näiden laillisten toimijoiden lisäksi on myös il-
maantunut niin sanottuja "harmaita toimijoita", joiden toiminta ei ole minkään viran-
omaisen valvonnassa (Helsingin Sanomat 2006). Suomen Autopurkamoliitto ry (S.A,L.
ry 2006) on lähestynyt ympäristöviranomaisia harmaan talouden ongelmaan liittyen.
Ympäristöviranomaisilla ei kuitenkaan ole keinoja valvoa tätä harmaata kauppaa (Hä-
meen ympäristökeskus 2006).
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Ongelmia ei ole kyetty ratkaisemaan strategisella tai operationaalisella tasolla, so. julki-
sessa hallinnossa tai yksityisellä sektorilla, ja niiden käsittely on noussut poliittisen ta-
son ratkaistavaksi. Ajoneuvojen rekisteröintikäytännöt uudistetaan Ajoneuvorekisteri-
lain muutoksella (HE 61/2006), joka tulee voimaan marraskuussa 2007 (AKE 2007).
Lain valmisteluvaiheessa ympäristöministeriö ja tuottajien edustajat pyrkivät lausun-
noissaan vaikuttamaan lainmuutoksen sisältöön niin, että rekisteröinnin toimintamalleil-
la ohjattaisiin suurempi osa romuautoista tuottajavastuujärjestelmään. Lausunnoissa eh-
dotetaan, että ajoneuvon omistaja ei voisi vapautua ajoneuvoverosta tai muusta maksus-
ta muuten, kuin toimittamalla romuauton viralliselle vastaanottajalle, joka siis kuuluu
tuottajavastuujärjestelmään. Vuotuinen ajoneuvovero tai jokin muu maksu katkeaisi lo-
pullisesti vasta tässä vaiheessa, joten viimeisellä omistajalla olisi vahva kannuste toimit-
taa auto viralliseen romutukseen, koska muuten hän joutuisi maksamaan veroa ”loput-
tomasti” tai maksaisi jonkin muun sanktion. Viimeisen omistajan ainoa tapa päästä
eroon romuautoon kohdistuvista rahallisista velvoitteista olisi toimittaa se viralliseen
kierrätykseen. (HE 61/2006, 12)
Hallituksen esityksessä on kuitenkin päädytty kielteiselle kannalle tuottajien ja ympäris-
töministeriön ehdotukseen (HE 61/2006, 12–13). Suomessa tulee käyttöön kaksi rekiste-
röinnin5 toimintamallia: jo käytössä oleva romutustodistukseen perustuva lopullinen
poisto, joka on romuajoneuvodirektiivin mukainen, sekä liikennekäytöstä poisto, joka
on väliaikainen seisonta-aika. Ajoneuvoveroa maksetaan päiväkohtaisesti. Liikennekäy-
töstä poisto vapauttaa ajoneuvon omistajan ajoneuvoveron maksusta, siltä ajalta kun au-
toa ei käytetä. Kun auton omistaja ottaa ajoneuvonsa liikennekäyttöön, tulee auto taas
verolliseksi. Tällä vastataan ajoneuvoveron saamaan kritiikkiin ja pyritään parantamaan
sen oikeudenmukaisuutta. (AKE 2007)
Liikenne- ja viestintävaliokunnan (LiVM 27/2006) lausunnossa todetaan, että tuottajien
ja ympäristöministeriön ehdottamat toimintamallit aiheuttaisivat suuren määrään selvit-
telytehtäviä AKElle ja lisäisivät hallinnollisia kustannuksia, koska suurinta osaa romu-
autoista ei romuteta tuottajavastuujärjestelmässä. Viimeinen omistaja saattaisi joutua
maksamaan käytännössä jo romutetuista autosta ajoneuvoveroa. Mikäli Suomessa ro-
5 Toimintamalleja on käytännössä useampia, mutta tässä tuodaan esiin vain tämän tutkielman kannalta oleelli-
set toimintamallit, jotka liittyvät suoraan ajoneuvon viimeiseen omistajaan.
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muautoja syntyy noin 100 000 vuodessa, tarkoittaisi se, että AKEen tulisi vuositasolla
selvityspyyntöjä koskien noin 70–90 %:ia näistä autoista. Samalla lausunto toteaa, että
ajoneuvon omistajaa taloudellisesti rasittava toimintamalli ei olisi rekisteröintiä koske-
van lainuudistuksen tai tuottajavastuun hengen mukainen ja se lisäisi byrokratiaa. Lau-
sunto toteaa, että epäkohtien ratkaisuun tulee palata, kun kokemukset autojen tuottaja-
vastuujärjestelmästä karttuvat.
3.2 Aikaisempi tutkimus ja sen näkökulmia ja tuloksia
Tuottajavastuun toimeenpanoa on aikaisemmassa tutkimuksessa lähestytty kahdesta nä-
kökulmasta riippuen siitä, katsotaanko sen vaikutuksia "ylävirran" vai "alavirran" ilmi-
öihin. Ensimmäisellä tarkoitetaan tuottajavastuun vaikutuksia tuotantoon ja tuotesuun-
nitteluun. Jälkimmäinen liittyy vaikutuksiin käytöstä poistuneen tuotteen käsittelypro-
sessiin ja järjestelmän toiminnan hallintaan. (Tojo 2003, Forslind 2005) Tässä tutkiel-
massa keskitytään alavirran ilmiöihin, mutta ei itse käsittelyprosessiin, vaan kansallisen
tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanoon ja sen ohjaukseen.
Toimeenpano vaatii aina instrumentteja, joilla toimeenpanoa ohjataan. Toimeenpanon
ohjauksen tyyppejä ovat esimerkiksi hallinnolliset, taloudelliset, informaatioon perustu-
vat ja sopimukselliset politiikkainstrumentit (Forslind 2005, 620; Cederlöf 2001, 12).
Tämän tutkielman ohjaustypologiaan palataan tarkemmin teoreettisen viitekehyksen yh-
teydessä.
Aikaisemmassa tutkimuksessa ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän toimijoiksi ero-
tellaan tuottajien, romuauton viimeisten omistajien, romualan taloudellisten toimijoiden
ja poliittishallinnollisten toimijoiden lisäksi uuden auton omistajat (Forslind 2005, 622).
Aikaisemmat tutkimukset ovat analysoineet tuottajavastuun vaikutuksia ja toimintaa lä-
hinnä taloudellisten kannusteiden näkökulmasta. Tuottajavastuun rationaliteetti perustuu
suurelta osin taloudellisten vaikutusmekanismien käyttöön ympäristötavoitteiden saa-
vuttamiseksi, joten näkökulman valinta on looginen. (Forslind 2005; Bellmann & Kha-
ne 2000; Tojo 2004)
Aikaisemman tutkimuksen perusteella voidaan kuitenkin myös todeta, että tuottajavas-
tuu ei toimi puhtaasti markkinoiden mekanismien avulla, vaan vaatii tuottajille laillista
tai sopimuksellista velvoitetta huolehtia tuotteistaan (Bellmann & Khane 2000, 679).
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Tämä on ominainen piirre ympäristöpoliittisten tavoitteiden toteuttamisessa, sillä niitä
on mahdoton saavuttaa pelkästään "näkymättömän käden" avulla, vaan ympäristöpoli-
tiikka merkitsee aina myös julkista interventiota (Cederlöf 2001, 45). Tuottajat ovat täl-
löin pakotettuja toimimaan julkisen tahdon mukaan. Tuotannon ja kulutuksen rakenteita
muuttava tuottajavastuujärjestelmä luodaan siis arvojen auktoritatiivisella allokaatiolla
poliittishallinnollisen järjestelmän (hallitus ja EU) toimesta. Keskeisintä toimintaa on
siis poliittishallinnollinen toiminta, jolla ohjataan muita toimijoita.
Tuottajat kohtaavat kannattavuusongelmia johtuen syklisistä kierrätettyjen raaka-
aineiden markkinoista, mutta joutuvat silti vastaamaan romunkäsittelyn kustannuksista.
Tuottajat ovat yksityisen sektorin toimijoita ja kohtaavat velvollisuuksiaan toteuttaes-
saan taloudellisia riskejä, joihin eivät voi vaikuttaa. Tarvitaan siis myös tuottajista riip-
pumattomia ratkaisuja järjestelmän ohjaamiseen kohti tavoitetta (Forslind 2005). Tuot-
tajavastuun taloudellisia riskejä vähentävät romuajoneuvojen kohdalla jo mainittujen
julkisten tukien lisäksi niiden palautumisfrekvenssi tuottajien järjestelmään. (Bellmann
& Khane 2000, 688) Direktiivin tavoite, että kaikki romuautot palautuvat tuottajien jär-
jestelmään voidaan siis myös perustella taloudellisesti, sillä mitä suurempi tuottajien
markkinaosuus romuautoista on, sitä pienemmät ovat taloudelliset riskit ja sitä vähem-
män tuottajavastuu ympäristöpoliittisena interventiona aiheuttaa konflikteja.
Analyyttisenä huomiona Forslind (2005) esittää, että viimeisen omistajan vastuuta tulee
käsitellä erillisenä tekijänä tuottajien vastuusta, sillä kummatkin ovat saastuttajia ja mo-
lempien toiminta vaikuttaa ympäristötavoitteiden saavuttamiseen. Viimeiseen omista-
jaan kohdistuva taloudellinen kannuste ja laillinen velvoite toimittaa romuauto tuottajan
järjestelmään edistävät palautumisfrekvenssiä. Forslindin mukaan pelkkä laillinen vel-
voite tai kustannukseton palautus ei kuitenkaan esimerkiksi ruotsalaisten kokemusten
perusteella riitä, vaan tarvitaan tosiasiallinen taloudellinen kannuste. (Forslind 2005,
626–627)
Suomalaista tutkimusta autojen tuottajavastuujärjestelmästä on vaikea löytää. Tutkimus,
jota on, on enemmänkin selvitysasteella tehtyjä muistioita liittyen tuottajavastuun toi-
meenpanoon (esim. Romuajoneuvotyöryhmän mietintö 2001). Toisaalta jo edellä viitat-
tu Pentti Rissasen julkaisu Tuottajavastuu jätehuollossa (Rissanen 2006) on hyvä kuva-
us tutkimusongelman taustasta. Rissanen lähestyy tuottajavastuuta lainopillisesta näkö-
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kulmasta ja pohtii tuottajavastuukonstruktion tavoitteiden suomalaiseen lainsäädäntöön
tuomia haasteita sekä lainsäädännön käytännön vaikutuksia ja toimeenpanoa.
Niin ikään edellä viitattu Jan-Magnus Cederlöf (Cederlöf 2001) on tutkinut väitöskirjas-
saan uusia toimintapolitiikkainstrumentteja ja niiden käyttökelpoisuutta ympäristöpoliit-
tisessa ohjauksessa institutionaalisesta näkökulmasta Suomessa ja Ruotsissa. Hänen
mukaansa on paradoksaalista, että taloudellisten politiikkainstrumenttien soveltaminen
ei tuota lupaamaansa kustannustehokkuutta käytännössä. Hän huomauttaa, että institu-
tionaaliset tekijät ovat oleellisia pyrittäessä vaikuttamaan yhteiskuntaan ympäristöpoliit-
tisin keinoin. Ympäristön suojelu on kollektiivinen valinta ja vaatii toimiakseen kansa-
laisten, ryhmien, valtioiden ym. yhteistoimintaa. Kollektiivinen irrationaalisuus ja toi-
meenpanovaje saattaa johtua yksilöllisestä rationaalisuudesta. (Emt.6–13)
Aikaisemmat tutkimukset tuottajavastuun toimeenpanosta keskittyvät suhteeseen julki-
sen vallan ja tuottajien välillä (Bellmann & Khane 2000, 680–681) sekä tuottajavastuun
vaikutukseen tuotannon muutoksissa (Tojo 2003). Kolmantena tutkimuskohteena on
suhde viimeisen omistajan ja julkisen vallan välillä (Forslind 2005). Aikaisempi tutki-
mus ei anna suoraa vastausta käytännön ongelmaan, joka ilmenee autojen tuottajavas-
tuujärjestelmän toiminnassa Suomessa. Tämä tutkielma on tutkimusta tuottajavastuun
toimeenpanosta, joka ottaa huomioon suomalaisen toimintaympäristön ominaispiirteet.
Se täydentää aikaisempaa tutkimusta toimeenpanotutkimuksen näkökulmasta ja pureu-
tuu poliittishallinnollisen järjestelmän vaikutusmekanismeihin, joilla ohjataan toimeen-
panoa.
Tuottajavastuujärjestelmien suurin haaste on ollut taloudellisten lainalaisuuksien hallin-
nassa ja vastuunjaossa tuottajille ja viimeiselle omistajalle. Aikaisempi tutkimus on jät-
tänyt viimeisen omistajan vähemmälle huomiolle tai tarkastellut viimeistä omistajaa
neo-klassisen taloustieteen oletuksin taloudellista hyötyä maksimoivana toimijana
(Forslind 2005). Tässä tutkielmassa keskitytään viimeiseen omistajaan valintatilanteessa
vaikuttaviin tekijöihin rajoitetun rationaalisuuden teorian (Simon 1982) näkökulmasta.
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3.3 Tutkimusongelman täsmennys ja tutkimusongelman rajaus
Toimeenpano (implementaatio) on prosessi tai sarja päätöksiä ja toimintaa, jolla poliit-
tinen (normatiivinen ja auktoritatiivinen) päätös saatetaan käytäntöön (Goggin ym.
1990, 34, 45). Toimeenpano voidaan nähdä joko prosessina tai nykyhetkessä vaikutta-
vana asiantilana, eli sen hetkisenä tuloksena (Lane 2000, 97, 104). Tällöin toimeenpano-
ongelmasta voidaan erottaa sen staattinen ja dynaaminen puoli (Teittinen 1985, 22; La-
ne 1983).
Toimeenpanon tutkimuskohteista voidaankin erottaa prosessin lisäksi tuotokset (output)
ja lopputulokset (outcome). Tuotos ilmaisee sen, kuinka toimeenpanolla on saavutettu
sille annetut (määrälliset/laadulliset) tavoitteet. Lopputulos kuvaa tuotoksen ja prosessin
yhteyttä siihen sosiaaliseen ongelmaan, jota alkuperäisellä päätöksellä pyrittiin ratkai-
semaan. Tuotoksen perusteella prosessia ja sen tavoitteita voidaan muuttaa. Analysoita-
essa toimeenpanoa yhdellä hetkellä ei siis voida päätyä yksiselitteisesti tulkintaan toi-
meenpanon lopullisesta epäonnistumisesta ja onnistumisesta, vaan tavoitteet, tuotokset
ja lopputulokset muuttuvat ajan myötä. Tällöin analyysin kohteena voi olla vaihe, jossa
toimeenpano tällä hetkellä on ja siinä vaikuttavat tekijät. Toimeenpano prosessina on
oppimista. (Goggin ym. 1990, 34, 45) Toimeenpano prosessina voidaan nähdä tällöin
jatkuvana toimijoiden organisoitumisen suunnitteluna ja evoluutiona (Majone & Wil-
davsky 1979, 175).
Romuajoneuvodirektiivin kansallista toimeenpanoa on edeltänyt prosessi, jonka tuotok-
sena ovat syntyneet päätökset toimeenpannun järjestelmän sisällöstä ja säännöistä, joilla
muotoillaan vuorovaikutus toimijoiden välille. Tämä tutkimus kohdistuu tuottajavastuu-
järjestelmän toimintaan nykyhetkellä päätöksenteon jälkeen ja toimeenpanoprosessin
eräässä ”staattisessa” vaiheessa. Tarkoituksena on ratkoa tilanteessa ilmenevä konkreet-
tinen toimeenpano-ongelma. Tilanteessa voidaan puhua toimeenpanon epäonnistumises-
ta, sillä tämänhetkinen tulos ei vastaa tavoitteita, jotka toteuttaisi tuottajavastuun ra-
tionaliteettia.
Ennen kuin ongelma voidaan kuitenkin ratkaista, tulee itse ongelma määritellä. Julkinen
keskustelu kuvaa kaksi näkökulmaa ongelmaan ja sen syihin:
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1. Romuautoja ei saada tuottajien ylläpitämään viralliseen romutusjärjestelmään, mikä
johtuu romuraudan korkeasta maailmanmarkkinahinnasta. Korkea hinta houkuttelee
alalle paljon toimijoita, ja kilpailu on kovaa.
2. Toimijoiden lailliset velvoitteet ja tuottajavastuun henki eivät vastaa käytännön toi-
mintaa. Vaikka ajoneuvon viimeisellä omistajalla on velvollisuus toimittaa romuauto
tuottajien järjestelmään, suurin osa romuautoista ei päädy viralliseen järjestelmään. On
olemassa laillisia velvoitteita ja oikeuksia, joita on äärimmäisen vaikeaa valvoa ja jopa
epärationaalista toteuttaa.
Järjestelmän hallinnallisena ongelmana Suomessa on toisaalta, että auton viimeinen
omistaja voikin toimittaa romuautonsa muualle kuin tuottajien järjestelmän piiriin kuu-
luvalle keräilijälle tai esikäsittelijälle, jolloin hän voi hyödyntää romuauton positiivisen
markkina-arvon. Toisaalta ongelmina ovat romutusalan taloudellisten toimijoiden hete-
rogeenisyys ja niin sanotut harmaat toimijat ja niiden vaikea valvonta.
Käytännön ratkaisuna on nähty viimeiseen omistajaan vaikuttaminen, mihin tämäkin
tutkimus siis pureutuu. Tuotteen viimeisen omistajan toimintaa on aikaisemmissa tut-
kimuksissa ja julkisessa keskustelussakin selitetty neoklassisen toimijan logiikalla, eli
käytöstä selittää rationaalinen markkinakäyttäytyminen. Tämä näkökulma jättää raken-
teellisen vaikutuksen päätöksentekotilanteessa vähemmälle huomiolle odottaessaan, että
viimeinen omistaja muodostaa preferenssinsä vain taloudellisin perustein. Viimeisen
omistajan merkitys järjestelmän toimijana on tiedostettu, mutta se, mikä tuota toimintaa
määrää on jäänyt vähemmälle huomiolle. Tämä tutkimus pyrkii täydentämään näitä ra-
tionaalisia näkökulmia tarkastelemalla viimeisen omistajan ja muiden toimijoiden ohja-
ussuhdetta suhteessa yhteiskunnallisiin tavoitteisiin rakenteellisesta näkökulmasta. Ana-
lyyttistä oletusta viimeisen omistajan rationaalisesta markkinakäyttäytymisestä lieven-
netään tällöin instituutioiden luomilla rajoitteilla. Käytännön ongelmassa on kyse vii-
meisen omistajan päätöksestä ja niistä tekijöistä, jotka ohjaavat päätöstä tiettyyn suun-
taan.
Romuraudan korkea maailmanmarkkinahinta voi olla tekijä, joka selittää autojen tuotta-
javastuujärjestelmän puutteellista toimeenpanoa. Se on eksogeeninen tekijä, jonka vai-
kutusta itseensä tuottajien järjestelmä ei voi sulkea pois. Se ei kuitenkaan vaikuta suo-
raan viimeisen omistajan valintoihin, vaan vaikuttaa olemassa olevien toimijoiden väli-
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tyksellä. Kaikki toimijat toimivat ympäristössä, jota ainakin osin kontrolloi ja ohjaa po-
liittishallinnollisen järjestelmä. Poliittishallinnolliset toimijat ovat virallisia toimeenpa-
nijoita, jotka vastaavat järjestelmän toimeenpanosta eurooppalaiselle tasolle. Tarkoituk-
sena on tuottaa kuvausta koko laajemmasta toimeenpanorakenteesta ja siinä vaikutta-
vasta poliittishallinnollisesta ohjauksesta, jotta voidaan havaita ne tekijät, jotka selittä-
vät järjestelmän tämänhetkistä puutteellista tulosta. Toimeenpanovajetta selitetään ohja-
uksen sisällön ja kohderyhmien toiminnan yhteisvaikutuksena.
Tutkimuksen tehtävänä on johtaa toimeenpanotutkimuksen aikaisemmista teoreettisista
tuloksista ne tekijät, jotka vaikuttavat poliittishallinnollisen ohjauksen vaikuttavuuteen.
Tavoitteena on siis teoreettisen keskustelun perusteella, mutta ajoneuvojen tuottajavas-
tuun empiirisessä kontekstissa, määritellä toimeenpanon ohjauksen vaikuttavuus ja sii-
hen vaikuttavat tekijät. Tarkempina tutkimuskysymyksinä ovat:
1. Miksi romuajoneuvodirektiivin määrätavoite saavutetaan puutteellisesti Suomessa?
Käytännössä on siis kyse siitä, miksi olemassa oleva tuottajavastuujärjestelmän toi-
meenpanon ohjaus epäonnistuu vaikuttamaan toimijoiden välisiin vuorovaikutussuhtei-
siin niin, että auton viimeisen omistajan toiminta olisi järjestelmän tavoitteen mukai-
nen? Tähän kysymykseen etsitään vastausta kuvaamalla Suomen ajoneuvojen tuottaja-
vastuujärjestelmän toimeenpanorakenne tällä hetkellä ja siinä vaikuttava ohjaus ja sen
vaikutukset.
2. Miten ohjauksen vaikuttavuutta voitaisiin parantaa? Tämän kysymyksen vastaus on
tutkimuksen preskriptiivinen osuus instrumentaalisesta näkökulmasta. Tutkimuksen lo-
pullinen tavoite on antaa varovaisia suosituksia toimeenpanon ohjaamiseen ja tuottaja-
vastuujärjestelmän itseohjautuvuuden kehittämiseen.
Lopullisena tavoitteena on havainnollistaa yhteiskunnan ekologiseen modernisaatioon
pyrkivän ympäristöpoliittisen strategian toimeenpanoa ja sen kohtaamia konkreettisia
ongelmia. Pyrkimyksenä on myös osallistua keskusteluun ekologisen modernisaation
asettamista vaatimuksista hallinnon kehittämiselle ja toimeenpanotutkimuksen näkö-
kulmille.
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3.4 Toimeenpanotutkimuksen metodologia
Toimeenpanotutkimuksen kehityksessä yleensä erotetaan kolme eri sukupolvea. En-
simmäisen sukupolven toimeenpanotutkimuksessa keskityttiin vahvasti yksittäisten ta-
pausten, lakien tai hallitusten ohjelmien toimeenpanon tutkimukseen ja tuloksena oli
yleensä pessimistinen näkemys hallitusten kyvyistä saavuttaa virallisia tavoitteitaan
(Pressman & Wildavsky 1984; Sabatier 1986, 21). Toisen sukupolven tutkimukset oli-
vat analyyttisempiä, ja vertaileva näkökulma oli oleellinen. Nykyinen toimeenpanoa lä-
hestyvä tutkimus edustaa kolmannen sukupolven toimeenpanotutkimusta. Se on osin
kriittistä kahden edellisen sukupolven tutkimukselle, mutta ei kiellä näiden lähestymis-
tapojen etuja, vaan pyrkii synteesiin kahden ensimmäisen sukupolven ja muun yhteis-
kunnallisen tutkimuksen välillä. Kolmannen sukupolven tutkimuksen tarkoitus on olla
tieteellisempää kuin kahden aikaisemman ja käyttää laajempaa käsitteistöä toimeenpa-
non tutkimiseen. Tällöin myös toimeenpanotutkimuksen kohteeksi on tullut myös toi-
meenpano yleensä, eikä vain julkisten ohjelmien toimeenpano. (Goggin ym. 1990, 11–
12) Tässä ei selosteta toimeenpanotutkimuksen kehitystä tarkemmin, vaan keskitytään
sen tutkimusstrategioihin.
Toimeenpanotutkimusta on jakanut analyyttinen jako kahden lähentymistavan välillä.
Toimeenpanon tutkimista voidaan lähestyä ylhäältä alas -, eli top–down-näkökulmasta
tai alhaalta ylös -, eli bottom–up-näkökulmasta6. Kyseessä on kaksi eri tutkimusstrate-
giaa, joilla tutkimuskohdetta lähestytään. Top–down-näkökulmassa keskitytään kes-
kushallinnon tai valtion toimeenpanoon vaikuttavien muuttujien muotoutumiseen ja, sitä
miten ne vaikuttavat päätöksenteon ja toiminnan rakenteisiin alemmilla tasoilla. Bot-
tom–up-näkökulmassa lähdetään liikkeelle toiminnasta ”katutasolta”. Tällöin otetaan
huomioon niin virallisten toimeenpanijoiden toiminta kuin muidenkin toimijoiden vai-
kutus. Bottom–up-näkökulma keskittyy selvittämään, mitä toimintaa ilmenee toiminta-
politiikkaongelman ympärillä, kun taas top–down-näkökulma keskittyy lähinnä parhai-
siin toimintapoliittisiin keinoihin saavuttaa jokin tavoite. (Goggin ym. 1990 11–12; Sa-
batier 1986 21–22, Leskinen, 2001, 82–84)
6 Tässä tutkielmassa käytettään käsitteiden englanninkielisiä nimityksiä, koska ne ovat vakiintuneempia kuin
suomenkieliset nimitykset.
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Kahden ensimmäisen sukupolven tutkimusta yhdisti niiden keskittyminen enemmänkin
top–down-näkökulmaan, kuin bottom–up-näkökulmaan. Etenkin ensimmäisen sukupol-
ven tutkimus muistuttaa top–down-tutkimusotteeltaan policy-tutkimusta. Toimeenpano-
tutkimus luetaan toisinaan osaksi julkisen hallinnon policy-tutkimusta (Teittinen 1985,
16) ja toisinaan policy-tutkimuksesta erilliseksi suuntaukseksi (Hjern & Hull 1982,
105). Policy-tutkimus edustaa amerikkalaista behavioraalista hallinnon tutkimusta ja on
enemmän lukkiutunut politiikka–hallinto-dikotomiaan ja top–down-näkökulmaan, kuin
sitä seurannut toimeenpanotutkimus. Toimeenpanotutkimus itsenäisenä tutkimussuun-
tauksena edustaa ”hukkunutta linkkiä” poliittisten päätösten ja niiden vaikutusten välillä
hallinnossa ja yhteiskunnan kohderyhmissä. Se ottaa huomioon myös muut kuin yhteis-
kunnan viralliset toimijat toimintapolitiikan (policyn) toteuttamisessa. (Hjern & Hull
1982, 105; Lane 2000, 97)
Top–down- ja bottom–up-näkökulmat ovat olleet lähinnä kriittisiä toisiaan kohtaan.
Kumpikin näkökulma kertoo kuitenkin oleellista tietoa toimeenpanoon vaikuttavista te-
kijöistä (Sabatier 1986, 21). Jako näiden näkökulmien välillä onkin olemassa vielä kol-
mannen sukupolven tutkimuksessa, mutta se nähdään analyyttisemmin ja nykyinen toi-
meenpanotutkimus pyrkiikin näkökulmien yhdistämiseen (Goggin ym. 1990, 194; Saba-
tier 1986, 37; Lane 2000, 97). Seuraavaksi estellään tarkemmin toimeenpanotutkimuk-
sen näkökulmia ja niiden synteesiä sekä pohditaan niiden merkitystä tämän tutkielman
tutkimusstrategian kannalta.
3.4.1 Top–down- ja bottom–up-näkökulmat
Sabatier (1986) on tarkastellut top–down- ja bottom–up-lähestymistapojen suhteellisia
heikkouksia ja vahvuuksia pyrkien yhdistämään kummankin näkökulman hyvät ja huo-
not puolet. Hän esittelee Benny Hjernin edustamia ajatuksia toimeenpanotutkimuksen
top–down-näkökulmasta ja omia ajatuksiaan sekä Daniel Mazmanianin tuotantoa top–
down-näkökulmasta. (Sabatier 1986, 21-22).
Top–down-näkökulmassa lähdetään siis liikkeelle hallituksen toimintapolitiikkapäätök-
sestä ja tutkitaan, kuinka hyvin siinä laillisesti (virallisesti) annetut tavoitteet on saavu-
tettu ajan kuluessa ja, miksi ne on saavutettu tai, miksi niitä ei ole saavutettu. Toimeen-
panoprosessia on kuvattu yleisesti kolmen vaiheen kautta: toimintapolitiikan muotoilu,
toimeenpano ja uudelleenmuotoilu, jotka ovat keskusjohtoisia prosesseja. Ominaispiir-
27
teenä on, että tutkimuksessa etsitään laillisia ja poliittisia mekanismeja, joilla voidaan
vaikuttaa katutason virkamiehistön ja kohderyhmien preferensseihin ja/tai, joilla voi-
daan rajoittaa heidän käytöstään. (Sabatier 1986, 22–25) Top–down-näkökulmassa ol-
laan siis kiinnostuneita: 1. hallinnollisten ohjelmien tehokkuudesta ja 2. valittujen edus-
tajien kyvyistä ohjata ja rajoittaa virkamiesten ja kohderyhmien käyttäytymistä (Emt.
35).
Bottom–up-näkökulma aloittaa analyysin niistä moninaisista operationaalisen tason
toimijoista, jotka ovat vuorovaikutuksessa tietyn asian tai ongelman parissa. Edellä
mainitut toimintapolitiikan määrittely- ja toteutusvaiheet eivät ole tällöin oleellisia.
Huomio on keskittynyt eri toimijoiden noudattamiin strategioihin ja heidän tavoitteisiin-
sa sekä kykyyn vääristää laillisia (virallisia) tavoitteita suhteessa omiin päämääriinsä.
(Sabatier 1986, 22–25) Bottom–up-näkökulman mielenkiinto keskittyy siis ongelmaan
liittyvien toimijoiden strategioihin. Pyrkimyksenä on ymmärtää vuorovaikutusta toimi-
joiden välillä tietyn toimintapolitiikan kohdalla.
Seuraavalla sivulla on suomennettuna Sabatierin (1986) laatima taulukko (taulukko 2),
jossa havainnollistetaan tiivistetysti näkökulmien ominaispiirteitä ja eroja niiden välillä.
28
Top–down-näkökulma
(Sabatier & Mazmanian)
Bottom–up-näkökulma
(Hjern)
Lähtökohta
tutkimukselle
(Keskus)hallinnon/hallituksen
päätöksenteko, esim. laki
saastuttamisen kontrollista.
Paikallinen toimeenpanorakenne,
joka on osallisena toimintapoli-
tiikka-alueella, esim. saastuttami-
sen kontrolli.
Päätoimijoiden
paikallistaminen
Ylhäältä alas ja julkishallin-
nosta yksityiselle sektorille
(huomion kiinnittäminen kau-
saaliseen teoriaan vaatii myös
tarkkaa ymmärrystä kohde-
ryhmän kannusterakenteesta).
Alhaalta (julkisen ja yksityisen
sektorin toimijat) ylös.
Arviointikriteerit Virallisten tai formaalien
päämäärien saavuttaminen ja
niiden tarkka analyysi. Tar-
kastelee myös muita poliitti-
sesti oleellisia kriteerejä ja
odottamattomia lopputulok-
sia, mutta nämä ovat valinnai-
sia.
Vähemmän selkeät kriteerit. Yk-
sinkertaistettuna, tutkijan valit-
semat kriteerit, jotka ovat oleelli-
sia toimintapolitiikan tai ongel-
man kannalta. Ei vaadi tarkkaa
keskushallinnon/hallituksen
päätösten analyysia.
Yleinen
tutkimuskohde
Kuinka järjestelmää voidaan
ohjata, jotta se saavuttaa
ylimpien poliittisten päätös-
tentekijöiden toimintapolitii-
kan tarkoittamat tulokset?
Strateginen vuorovaikutus usei-
den toimijoiden välillä toiminta-
politiikkaverkostossa.
TAULUKKO 2. Vertailu top–down- ja bottom–up-näkökulmien välillä
Lähde: Sabatier, Paul (1986, 33)
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3.4.2 Näkökulmien vahvuudet ja heikkoudet
Top-down-lähestymistavan eduiksi voidaan lukea, että se: 1. Kiinnittää huomion toi-
meenpanoprosessin lailliseen muotoon tai muotoiluun. 2. Kuvaa toimeenpanossa vai-
kuttavat kriittiset tekijät. 3. Luo selkeän muuttujalistan, jolla voi arvioida toimintapoli-
tiikan määrittely- ja toteutusvaiheita eri aikoina, mikä havainnollistaa toimeenpanopro-
sessissa tapahtuvaa oppimista. 4. Keskittyminen virallisten dokumenttien kuvaamiin
laillisiin (virallisiin) tavoitteisiin, auttaa tutkijaa erottamaan tavoitteet poliittisen retorii-
kan tavoitteista tai kriitikkojen virheellisesti olettamista tavoitteista. (Sabatier 1986, 28)
Bottom–up-näkökulma lähtee liikkeelle top–down-näkökulman metodologisesta kritii-
kistä. Top–down-näkökulmassa tutkimuksen lähtökohtana ovat hallituksen tai kes-
kushallinnon viralliset päätökset ja niiden tarkoitettujen tavoitteiden toteutuminen. Bot-
tom–up-näkökulman lähtökohtana on paikallistaa kaikki oleelliset ja potentiaaliset toi-
mijat, jotka ovat osallisena toimeenpanossa. Analyysi alkaa tästä toimijoiden verkostos-
ta, jota Hjern ja Porter kutsuvat toimeenpanorakenteeksi (implementation structure).
Erilainen metodologinen lähestymistapa mahdollistaa katutason ja ylimmän päätöksen-
tekotason yhdistämisen niin yksityisellä kuin julkisellakin sektorilla. (Hjern & Porter
1981, 222–223; Sabatier 1986, 32) Toimeenpanorakenteen käsitteeseen ja sen toimijoi-
den vuorovaikutukseen palataan tarkemmin teoreettisen viitekehyksen yhteydessä.
Bottom–up-näkökulman etuja ovat: 1. Sen metodologinen selkeys ja toistettavuus tavas-
sa hahmottaa toimeenpanorakenne tai verkosto, jossa toimeenpano tapahtuu vuorovai-
kutuksessa toimijoiden välillä. 2. Keskittyessään havaittuihin ongelmiin ja strategiseen
käyttäytymiseen näkökulma ottaa suhteellisesti paremmin huomioon yksityisen sektorin
toimijoiden ja markkinavoimien vaikutukset toimeenpanossa kuin top–down-
näkökulma. 3. Näkökulma ottaa automaattisesti huomioon toimeenpanon tahattomat tu-
lokset ja seuraukset virallisten tavoitteiden lisäksi. 4. Sillä pystytään käsittelemään eri-
laisia ongelma-alueita, jotka eivät ole selkeästi näkyvissä ja, joissa on mukana yksityi-
sen ja julkisen sektorin toimijoita. 5. Näkökulma ottaa paremmin huomioon useamman
toimijan strategisen toiminnan yli ajan, kun taasen top–down-näkökulma keskittyy lä-
hinnä virallisten toimijoiden strategiseen toimintaan, ja jättää huomion ulkopuolelle
oleellisia toimeenpanoon vaikuttavia tekijöitä. (Sabatier 1986, 33–34)
30
Sabatier (1986) kritisoi bottom–up-näkökulmaa siitä, että se yliarvioi alempien tasojen
toimijoiden kyvyn vääristää ylhäältä johdettua toimintaa. Toisaalta hän kritisoi kääntei-
sestä syystä top–down-näkökulmaa, eli sen tapaa korostaa liikaa hallinnollisen keskuk-
sen kykyä vaikuttaa periferian toimintaan. Bottom–up-näkökulma ei myöskään ota
huomioon keskuksen kykyä vaikuttaa epäsuorasti katutason toimijoiden institutionaali-
seen ympäristöön, jossa he muotoilevat strategiansa ja päämääränsä. Tällöin toiminnan
resurssit ja toimijoiden preferenssit otetaan annettuina ilman, että pohdittaisiin, kuka luo
tai, ketkä luovat "pelisäännöt" toiminnalle. Samalla bottom–up-näkökulma jättää huo-
miotta suunnittelun tai aiemmat pyrkimykset vaikuttaa siihen, ketkä toimeenpanoon
osallistuvat. Näkökulmalta myös puuttuu kausaalinen teoria, jonka perusteella voidaan
olettaa toimintapolitiikan epäsuora tai suorakin vaikutus toimijoiden käyttäytymiseen.
Edelliset kolme seikkaa tulevat Sabatierin mukaan paremmin esiin top–down-
näkökulmassa. (Sabatier 1986, 34–35)
Sabatierin (1986) mukaan top–down-näkökulmalla on suhteellinen etu verrattuna bot-
tom–up-näkökulmaan, kun tutkimuskohteesta on olemassa tilannetta dominoiva, tark-
kaan määritelty laki tai, kun tutkimusresurssit ovat rajalliset, ollaan kiinnostuneita kes-
kimääräisistä vaikutuksista ja kohde on määritelty edes keskinkertaisesti. Suhteellinen
etu on bottom–up-näkökulmalla, jos tutkittavassa tilanteessa ei ole dominoivaa lakia ja
suuri määrä toimijoita ilman selviä valtasuhteita tai, jos ollaan kiinnostuneita dynamii-
kasta eri paikallisissa tilanteissa. Bottom–up sopii myös paremmin tilanteisiin, joissa on
useita julkisen ja yksityisen sektorin toimijoita. (Sabatier 1986, 36–37)
3.4.3 Synteettinen lähestymistapa
Toimeenpanotutkimuksen kolmannen sukupolven synteettinen lähestymistapa omaksuu
Sabatierin (1986) mukaan bottom–up-näkökulman analyysiyksikön, toimeenpanoraken-
teen, joka sisältää laajan skaalan yksityisiä ja julkisia toimijoita tiettyyn toimintapoli-
tiikkaan ja sen ongelmaan liittyen. "Bottom–up-näkökulman verkostometodologia on
hyvä lähtökohta toimintapolitiikka-alueen useiden toimijoiden identifioimisessa, mutta
se tulee suhteuttaa eksplisiittisen teorian välityksellä sosiaalisiin, taloudellisiin ja lain-
säädännöllisiin tekijöihin, jotka määrittelevät toimijoiden käsitykset, resurssit ja osallis-
tumisen." (Sabatier 1986, 35)
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Tutkimuksen tulee lähteä liikkeelle ennemminkin toimintapolitiikan ongelmasta tai osa-
järjestelmästä, kuin laista tai toimintapolitiikkapäätöksestä. Mielenkiinto keskittyy
oleellisten toimijoiden strategioihin julkisella ja yksityisellä sektorilla, kun he yrittävät
tulla toimeen virallisten tai formaalien ja omien tavoitteidensa kanssa. Näin näkökulma
ottaa huomioon sekä viralliset implementoijat että muut oleelliset toimijat ja heidän tar-
koituksenmukaiset ja tarkoittamattomat vaikutuksensa. Top–down-näkökulman lähtö-
kohdan voi yhdistää yllä mainittuun keskittymällä tapaan, joilla sosioekonomiset olo-
suhteet ja lainsäädäntö rajoittavat ja ohjaavat toimijoiden käytöstä. Näkökulma toi-
meenpanoon on, että toimeenpano prosessina on oppimista, eikä ole välttämättä tarpeel-
lista sanoa onko se epäonnistunut tai onnistunut. Oleellista on katsoa sitä tällä hetkellä
tai yli ajan, jotta muutos olisi mahdollista ja suunniteltua. Kyse on siis oppimisesta po-
liittisessa prosessissa, jossa toimijat "alhaalla" korvaavat ”ylhäältä” tulevan ohjauksen
puutteet strategisella käyttäytymisellä. (Sabatier 1986, 38–39)
Kumpikaan tutkimusstrategia ei ota selvästi huomioon dynamiikkaa, joka on virallisen
rakenteen ja alatasojen toiminnan välillä on. Toimeenpanon ymmärtämisessä tulee ottaa
huomioon kaikkien toimijoiden vuorovaikutus ja rajoitteet, joita he kohtaavat ylhäältä,
alhaalta ja horisontaalisesti. (Goggin ym. 1990, 11–12)
Seuraavaksi selvennetään toimeenpanotutkimuksen kolmannen sukupolven lähestymis-
tavan yhteyttä tämän tutkimuksen näkökulmaan ja tutkittavaan tapaukseen. Gogginin
ym. (Goggin ym. 1990, 31) ajattelua seuraten toimeenpanodynamiikan ymmärtämiseksi
tulee selvittää: Mitä instituutioita on osallisena päätöksenteossa ja, miten toimeenpano
tapahtuu? Käytännössä tämä tarkoittaa romuajoneuvodirektiivin toimeenpanorakenteen
toimijoiden paikantamista ja niiden ominaisuuksien kuvailua. Mitkä ovat vaikutussuh-
teiden rakenne toimijoiden (instituutiot ja yksilöt) välillä? Tutkittavassa tapauksessa osa
vaikutuksista perustuu toimijoiden hierarkiaan osa markkinakäyttäytymiseen. Mitkä
ovat poliittishallinnollisen eliitin intressit? On olemassa selkeä poliittishallinnollisen
eliitin päätös ajoneuvojen tuottajavastuun toimeenpanosta. Mikä rajoittaa ja ohjaa toimi-
joiden pyrkimyksiä toimeenpanon toteuttamiseen liittyen, eli miten niiden oma toiminta
määräytyy? Käytännössä toimijoita rajoittaa poliittishallinnollinen ohjaus, jolla romu-
ajoneuvodirektiivin tavoitteisiin pyritään ja kilpailu markkinoilla. Miten yhteistoimin-
nan luonne päätöksenteossa vaikuttaa toimintaan? Ajoneuvojen tuottajavastuujärjestel-
mässä päätöksenteko on hajautettu usealle toimijalle.
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Tutkittaessa romuajoneuvodirektiivin toimeenpanoa on helppo paikantaa tutkimuskohde
ja siihen liittyvä lainsäädäntö- ja säännöstekstit. Samalla myös järjestelmän toiminnasta
on paljon informaatiota saatavilla, vaikka tuottajavastuussa on kyse verrattain uudesta
ympäristöpoliittisesta strategiasta. Toisaalta tällöin on kyse "vain" virallisesta järjestel-
mästä, eli liikutaan top–down-näkökulman puitteissa. Virallinen rakenne ei voi kertoa
koko totuutta, kun muistetaan tutkimuksen lähtökohtana oleva ongelma. Virallisen mää-
rätavoitteen puutteelliseen toteutumiseen vaikuttavat viimeisten omistajien valinnat.
Tutkittavassa tilanteessa voidaan poliittishallinnollisesta ohjauksesta eli tuottajavastuu-
järjestelmän pelisäännöistä kertoa paljon top–down-näkökulmasta, mutta yhdistämällä
näkökulmaan bottom–up-näkökulma, voidaan ohjauksen vaikutuksista viimeiseen omis-
tajaan saada tarkemmin totuutta vastaava kuvaus.
Kyseessä on Pro Gradu-tutkielma ja tutkimusresurssit ovat rajalliset, mikä toisaalta vie
tutkimusta top–down-näkökulman suuntaan, eli viralliseen rakenteeseen ja keskimääräi-
siin vaikutuksiin keskittymiseen. Tekijät, jotka vaikuttavat siihen, miksi virallisia mää-
rätavoitteita (kaikki autot tuottajien järjestelmään) ei saavuteta, voidaan kuitenkin tuoda
ilmi vain käyttäen bottom–up-näkökulman analyysiyksikköä toimeenpanorakennetta ja
teoreettisia oletuksia siitä, miten kyseisessä rakenteessa vuorovaikutus määräytyy ja sii-
tä, miten vuorovaikutukseen voidaan poliittishallinnollisella ohjauksella vaikuttaa.
Tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanorakenteeseen tulee myös sisällyttää viimeinen
omistaja.
Toimeenpanotutkimus elää kolmannen sukupolven vaihetta, jossa top–down- ja bot-
tom–up-näkökulmia tulee yhdistää luovalla otteella, mikä on tässäkin tarkoitus. Näkö-
kulma on kuitenkin enemmän top–down kuin bottom–up johtuen siitä syystä, että tuot-
tajavastuun toimeenpano on lähtöisin "ylhäältä" poliittishallinnollisen järjestelmän hui-
pulta. Tutkimus rajautuu kuitenkin tarkastelemaan viimeisen omistajan päätöksiin ja
preferensseihin vaikuttavia tekijöitä toimeenpanorakenteessa, mikä on yhtenäistä bot-
tom–up-näkökulman kanssa. Näin pyritään yhdistämään näkökulmat kohdetta tutkitta-
essa, mikä tulisi näkyä myös tutkimuskysymyksissä: Ensimmäinen kysymys kartoittaa
nykyisen tilanteen syitä tarkastelemalla ohjausta ja sen tarkoitettuja ja tarkoittamattomia
vaikutuksia. Toinen kysymys pyrkii edesauttamaan toimeenpanon uudelleenmuotoilua
edellisten kysymysten vastausten perusteella.
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3.5 Tapaustutkimuksen metodi ja tekniikka
Tutkimuskohde on tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanon ohjaus ja siinä ilmenevä
konkreettinen ongelma. Kohde on selvä yksittäisenä tapauksena. Tässä tutkielmassa
keskitytään toimeenpanoon ilmiönä, joka vaikuttaa nykyhetkessä, eikä esimerkiksi il-
miön syntyy vaikuttaneeseen päätösprosessiin tai sen historiallisiin ominaisuuksiin. Yi-
nin mukaan tapaustutkimus on perusteltu tutkimusstrategia edelliset ominaisuudet sisäl-
tävän tutkimuskohteen tutkimiseen (Yin 2003, 9). Tapaustutkimus on tutkimusstrate-
giana monissa toimeenpanotutkimuksissa (Teittinen 1985, Cederlöf 2001, Leskinen
2001, Hanf, Hjern & Porter 1978).
Eiseinhardtin mukaan ”tapaustutkimus on tutkimusstrategia, joka keskittyy ymmärtä-
män tietyissä olosuhteissa ilmenevän dynamiikan”7 (Eisenhadt, 1989, 539). Tapaustut-
kimusta voidaan käyttää kuvauksen luomiseen, teorian testaamiseen tai uuden teorian
luomiseen (Emt. 535). Tässä tutkielmassa pyritään tuottamaan deskriptiota, kuvausta,
ajoneuvojen romuttamiseen liittyvästä ympäristöstä ja siinä vaikuttavasta dynamiikasta
kansalaisen ja muiden toimijoiden välillä. Käytännön tekniikkana on kuvailla toimeen-
panorakenteen toimijat käyttäen apuna teoreettisia oletuksia toimijoiden toimintaan vai-
kuttavista tekijöistä. Teoreettisen oletusten avulla päästään pelkkää kuvausta syvälli-
sempään analyysiin.
Yinin mukaan yhden tapauksen tapaustutkimus on osin analoginen teoriaa testaavalla
klassiselle tutkimukselle (Yin 2003, 40). Eisenhardtin mukaan tapaustutkimuksen alussa
määritellään tutkimusongelma ja luodaan teoriaan ja aikaisempaan tutkimukseen perus-
tuva konstruktio. Laajemmasta aihealueesta tulee määritellä tutkimuskysymys, joka sel-
ventää tutkijalle mistä organisaatioista tietoa tulee kerätä, ja minkälaista aineistoa sieltä
tarvitaan. Konstruktion viitekehys tai konteksti antaa vakaamman kuvan siitä, mistä on-
gelmaan voi saada vastauksen ja, miten sitä voi mitata. Tutkija yrittää varmentaa kon-
tekstirakennelman validiteetin empiirisellä aineistolla ja sen analyysillä. (Eisenhardt,
1989, 534–536)
7 “The case study is a research strategy which focuses on understanding the dynamics present within single
setting.”
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Aineisto tulee tiivistää deskriptiiviseen muotoon, niin että tulkinta edustaa tutkittavaa
kohdetta. Tapaustutkimuksessa on käytetty narratiivista kuvailua, taulukoiden ja graa-
fisten ilmaisumuotojen avustamana. Oleellista olisi kuvata tapauksen uniikit säännön-
mukaisuudet. Tämän jälkeen voidaan periaatteessa etsiä yleisiä säännönmukaisuuksia,
jolloin päästään korkeammalle yleistettävyyden tasolle. Ilmenevää teoriaa ja analyysin
todisteita vertailemalla ja teoriaa sopeuttamalla tulosten sisäinen validiteetti paranee, ja
teoria kuvaa paremmin todellisuutta kyseisessä kontekstissa. (Eisenhardt 1989, 539–
544)
Yinin mukaan yleisten säännönmukaisuuksien etsiminen yhden tapauksen tapaustutki-
muksesta on haasteellista, ellei jopa mahdotonta. Hänen mukaansa teoreettiset sään-
nönmukaisuudet tulevat näkyviksi lähinnä pitkällisen tutkimustyön tuloksena ja vaativat
useita tutkijoita ja tutkimuksia ollakseen valideja. (Yin 2003, 46) Tässä tutkielmassa ei
lähetäkään luomaan yhtä suurta teoriaa tuottajavastuun toimeenpanosta, vaan kyse on
toimeenpano-ongelman ratkaisusta. Löydetyn ratkaisun tai selityksen tulee päteä tutkit-
tavassa tapauksessa, mutta sen soveltaminen esimerkiksi samaan ongelmaan, mutta eri
kontekstiin, voi olla vaikeaa.
Deduktiivisessa päättelyssä teoriasta johdettuja hypoteeseja testataan empirialla. Induk-
tiivisessa päättelyssä lähdetään liikkeelle ilman vahvoja teoreettisia oletuksia ja anne-
taan säännönmukaisuuksien nousta empiriasta. Induktiivisen ja deduktiivisen päättelyn
väliin voidaan sijoittaa käsite abduktiivinen päättely, joka kuvaa hyvin tapaustutkimuk-
sessa omaksuttua logiikkaa, jossa siirrytään teorian ja aineiston välillä jatkuvasti tutki-
musprosessin aikana. (Dubois & Gadde, 2002)
Tässä tutkielmassa teoreettisia oletuksia toimeenpanon ohjauksen kriittisistä tekijöistä
verrataan aineistosta muodostettuun tapauskuvaukseen toimeenpanorakenteesta. Tutki-
musprosessi on kuitenkin vaatinut abduktiiviselle päättelylle ominaista siirtymistä ai-
neiston ja teorian välillä tutkimusongelmaa ja teoreettista viitekehystä muotoiltaessa.
Raportointitavassa tämä näkyy siinä, että tapauskuvaus on jaettu kahteen osaan. Tapaus-
ta kuvaillaan toisaalta yleisin käsittein jo taustaluvussa ja toisaalta teoreettisen viiteke-
hyksen avulla analyysiluvussa. Deduktiivinen logiikka kuitenkin näkyy teoreettisen vii-
tekehyksen perusteella luoduissa hypoteettisissa oletuksissa ohjaussuhteessa vaikutta-
vista kriittisistä tekijöistä. Hypoteesit jäntevöittävät tutkielman sisäistä logiikkaa (Hirsi-
järvi ym. 2005, 149).
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Tässä keskitytään yhden tapauksen tutkimiseen, vaikka toisaalta tuottajavastuun EU-
konteksti antaa mahdollisuuden vertailla saman järjestelmän toimeenpanoa muissa EU-
maissa, sillä romuajoneuvodirektiivin (EPND 2000/53/EY) tavoitteet ja velvoitteet kos-
kevat yhtäläisesti kaikkia jäsenmaita. Toisaalta maiden välillä on eroja siinä, onko tuot-
tajavastuujärjestelmä luotu vasta direktiivin perusteella vai, onko maissa ollut aikaisem-
pia kansallisia järjestelyitä. Suomi on tässä mielessä erikoistapaus, sillä kaikilla muilla
EU-mailla (pois lukien 2005 liittyneet maat ja Kreikka) on ollut ajoneuvojen tuottaja-
vastuuta koskevia vapaaehtoisia järjestelyitä tai sitä koskevaa lainsäädäntöä (Forslind
2005, 628). Tämä voi aiheuttaa ongelmia vertailulle, sillä konteksti, jossa autojen tuotta-
javastuujärjestelmä toimii, on erilainen johtuen historiallisista ja kansallisista tekijöistä.
Ari Salmisen (1999) mukaan ”Hallintovertailut kohdistuvat julkisen sektorin tapaukses-
sa hallintojärjestelmiin ja hallintotoimintaan. Vertailtavana voivat olla niin rakenteet
kuin funktiot, niin mallit kuin järjestelmät, niin politiikkalohkot kuin kulttuurit.” (Sal-
minen 1999, 48) Tapaustutkimus on eräs hallintovertailun piirissä käytetyistä metodeis-
ta ja se keskittyy tapausten laadulliseen ymmärtämiseen. Hallintovertailun metodologi-
an piirissä tunnetaan myös yhden tapauksen vertailu, ”jolloin vertailtavuus saavutetaan
tarkastelemalla ko. tapausta esimerkiksi laajemmassa kontekstissaan ja tällöin konteksti
voi sisältää kuvauksia muista vastaavista tapauksista tai niiden ominaisuuksista.” (Emt.
29)
Vaikka tulevassa tutkimuksessa keskitytään yhden eli suomalaisen tapauksen tutkimi-
seen, ei se tarkoita sitä, että muiden maiden kokemukset ja tulokset voi sivuuttaa. Suo-
malainen tapauksen analyysi, ongelmien selitykset ja ratkaisut tulee sijoittaa laajempaan
kontekstiin, mikä lisää tutkielman validiutta. Analyysiluvussa tarkastellaan Ruotsin ja
Hollannin käytänteitä ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän toimintaan liittyen.
3.6 Aineiston valinta ja arviointi
Tutkimuksen aineisto on laadultaan kvalitatiivista ja koostuu pääasiassa julkisesta kir-
jallisesta aineistosta, joka liittyy romuajoneuvodirektiivin toimeenpanoon, kontekstiin ja
toimintaan. Kvalitatiivisen aineiston etu on, että sen analyysin avulla voidaan ymmärtää
miksi, jokin suhde tai vaikutus on olemassa tai, miksi jotain tapahtuu (Eisenhardt 1989,
538).
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Tutkittaessa toimeenpanoa kirjallinen aineiston etu on sen helppo saatavuus verrattuna
esimerkiksi haastatteluaineistoon. Haastattelut mahdollistaisivat takuulla laajemman
ymmärryksen tutkimuskohteesta. Toisaalta haastatteluiden lisäksi kuitenkin vaadittaisiin
myös kirjallisiin dokumentteihin tutustumista esimerkiksi virallista toimeenpanoraken-
netta kuvatessa. Valinnassa näiden kahden aineiston välillä on siis kyse tutkimuksen
laajuudesta, joka pitää suhteuttaa tutkimusresursseihin. Haastatteluaineistolla voitaisiin
myös tutkia eri toimijoiden toimeenpanolle antamia sosiaalisia merkityksiä, jotka vai-
kuttavat toimeenpanoon (Virtanen 1995), mutta merkitykset jäävät tämän tutkielman ra-
jauksen ulkopuolelle.
Kirjallista tietoa löytyy runsaasti Suomen tapauksessa liittyen lakien valmisteluun ja
tuottajavastuujärjestelmän suunnitteluun ja sen tämänhetkiseen toimintaan. Virallisten
dokumenttien muodostaman kirjallisen aineiston etu haastatteluaineistoon on myös se,
että lähdekritiikki on helpompaa (Sabatier 1986, 28). Käytännössä aineiston ydin muo-
dostuu virallisista dokumenteista, joille toimeenpano perustuu. Tietoa tämän hetkisestä
toiminnasta löytyy paljon näistä ja lisäksi lehtiartikkeleista sekä internetistä. Internetistä
löytyvää aineistoa tulee arvioida sen julkaisijan perusteella.
Tutkielman analyysiyksikkönä on toimeenpanorakenne ja mielenkiinnon kohteena toi-
minta siinä. Tällöin aineistoon on perusteltua ottaa faktanäkökulma, jolloin aineistoa
kohdellaan väittämänä todellisuudesta ja todellisuuden heijastumana (Alasuutari 1999,
114). Faktanäkökulmaan kuuluu indikaattorinäkökulma, jolloin aineistoa pidetään ”epä-
suorana evidenssinä” todellisista hallinnollisista ilmiöistä (Emt. 95). Tällöin aineistossa
ja  tutkittavassa  toimeenpano-ongelmassa  on  kyse  samasta  ilmiöstä  tai  todellisesta  toi-
minnasta. Vertaamalla havaittua toimintaa teoreettisiin oletuksiin toiminnasta voidaan
selittää toimeenpano-ongelmaa ja etsiä siihen ratkaisua.
Aineistoa voidaan jaotella sen perusteella, mistä tutkimuskohteen toimijoista ja heidän
suhteistaan saadaan tietoa. Viimeisestä omistajasta ei kerätä suoraa aineistoa, vaan tä-
män toiminta otetaan huomioon teoreettisen viitekehyksen avulla ja välillisesti muiden
lähteiden avulla. Jaottelu on karkea ja aineistolähteet kuvaavat samaa toimeenpanora-
kennetta, jossa toimeenpano-ongelma ilmenee. Tapaustutkimuksessa tulisi Yinin mu-
kaan saavuttaa aineiston triangulaatio, jolloin aineistoa kerätään useasta lähteestä, mutta
samasta aiheesta tai ilmiöstä (Yin 2003, 99). Ensimmäisenä on mainittu tärkein doku-
mentti kyseisen toimijan kuvaamisessa.
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Poliittishallinnolliset toimijat:
· Romuajoneuvotyöryhmän mietintö (2000)
· Romuajoneuvodirektiivi (EPND 2000/53/EY)
· Hallituksen esitykset, jotka koskevat ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän toi-
meenpanoa (He 61/2006 & He 153/2003 & Regeringens proposition 2006/07:40)
· Hallituksen esityksiin liittyvät lausunnot, valiokuntamietinnöt ja asetukset (esim.
VNA 581/2004 & YmVM 4/2004 vp & LiVM 27/2006)
· Viranomaisten tuottama muu kirjallinen materiaali
· Pirkanmaan ympäristökeskuksesta (2006) saadut tiedot
· Viranomaisten internetsivustot (esim. www.ake.fi)
· EU ja OECD:n tuottamat selvitykset ja tutkimukset liittyen kontekstiin
Romutusalan taloudelliset toimijat:
· Metallivirrat ja romun kierrätys Suomessa (Melanen ym. 2000)
· Suomen Autopurkamoliiton (S.A.L. ry 2006) kysely ympäristöviranomaisille
vastauksineen (Ympäristöministeriö 2006 & Hämeen ympäristökeskus 2006)
· Yllä mainitut
Tuottajat:
· Tuottajien internetsivustot (www.virallinenvastaanotto.fi &
www.autokierrätys.fi & www.kierrätysarvoa.fi)
· Yllä mainitut
Lisäksi aineistoa on kerätty jo taustaluvussa esitetystä tutkimusasetelman kontekstista,
johon voi lukea kuuluvaksi aihetta käsittelevät lehtiartikkelit, Komission tiedonanto
(KOM 2005), tilastot liittyen ajoneuvoihin ja muun julkisen keskustelun.
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4 Teoreettinen viitekehys
Teoreettisen viitekehyksen tarkoituksena on määritellä vuorovaikutus toimeenpanora-
kenteessa ja poliittishallinnollisen ohjauksen kriittiset tekijät sekä ohjauksen vaikutta-
vuus. Käytännössä operationalisoidaan käsitteet, joilla voidaan arvioida empiiristä il-
miötä. Kriittisissä tekijöissä on kyse siitä, miten arvioidaan tai mitataan poliittishallin-
nollisen ohjauksen vaikuttavuutta ohjassuhteessa toimeenpanorakenteen toimijoihin ja
etenkin viimeiseen omistajaan. Tutkielmassa omaksutaan näkemys, että vaikuttavuus
liittyy siihen saadaanko aikaan oikeanlaisia tuloksia eli se, mitä tehdään, kun taas te-
hokkuus liittyy siihen, onko toiminta itsessään tehokasta, eli se miten se tehdään. Tämän
takia tässä puhutaan ohjauksen vaikuttavuudesta eikä tehokkuudesta.
Miksi ohjaus on tärkeää tuottajavastuukontekstissa? Tuottajavastuujärjestelmät edusta-
vat tapaa järjestää yhteiskunnallisesti tärkeiden ympäristötavoitteiden toteutuminen an-
tamalla operatiivinen vastuu yksityiselle sektorille normatiivisella eli poliittisella pää-
töksellä hallinnon valvonnassa. Normatiivisen ja operatiivisen toiminnan väliin voidaan
sijoittaa strategisen suunnittelun taso (Ahlstedt ym. 1983, 40). Tuottajavastuun strate-
giana on, että julkisen sektori valvoo ja ohjaa (kontrolloi) tuottajia, muita taloudellisia
toimijoita ja kansalaisia eikä itse järjestä operatiivista toimintaa. Tällä strategialla on yh-
tymäkohtansa vallitseviin poliittishallinnollisiin paradigmoihin hallinnon tehostamisesta
ja yhteiskunnan ekologisesta modernisaatiosta. Toisaalta kyse on myös valtion kyvystä
hallita tai käyttää valtaa yhteiskunnassa. Ennen ohjausteoreettisen käsitteistön esittelyä
selvennetään tässä tutkielmassa omaksuttu näkemys toimeenpanorakenteen toimijoiden
vuorovaikutuksesta ja viimeisen omistajaan toimintaan ja preferensseihin vaikuttavista
tekijöistä.
4.1 Vuorovaikutus toimeenpanorakenteessa – markkinat ja hierarkiat
Toimeenpanotutkimuksen perusoivallukseksi voidaan sanoa, että toimeenpanon menes-
tymiseen vaikuttavat toimijoiden lukumäärä sekä päätöksenteko- ja hyväksymispistei-
den lukumäärä (Pressman & Wildavsky 1984, 87–124). Mitä useampi päätöksenteko-
piste, sitä vaikeampaa päätösten koordinointi on. Jos valta tehdä päätöksiä on hajautettu
usealle toimijalle, pisteiden lukumäärä on luonnollisesti suurempi. Toimeenpanoraken-
teen käsite pyrkii tulemaan toimeen, toisaalta tämän huomion ja toisaalta toimeenpano-
vajeen haasteen kanssa (Hjern & Porter 1981, 211).
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Tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanossa on mukana toimijoita yksityiseltä ja julki-
selta sektorilta ja niiden osien muodostavia klustereita. Samalla ajoneuvojen tuottaja-
vastuujärjestelmä kärsii toimeenpanovajeesta. Tutkimuksen analyysiyksikkönä tulee
olemaan toimeenpanorakenne, joka ottaa huomioon kaikki oleelliset toimijat olivat ne
sitten yksilöitä, organisaatioita tai organisaatioiden osia (Hjern & Porter 1981, 211–
213).
Toimeenpanorakenne voidaan määritellä laajasti verkostoksi, joka kuvaa oleellisten
suhteiden rakenteet poliittishallinnollisten toimijoiden ja kohderyhmien välillä. Verkos-
toajattelun pohjalla on oletus, että poliittishallinnolliset toimijat eivät käytä absoluuttista
valtaa suhteessa kohderyhmiin, vaan toteuttaakseen yhteiskunnallisia tavoitteita ovat
riippuvaisia heidän hyväksynnästään ja yhteistyöstä. (Bressers & O’ Toole 1998, 215)
Toimeenpanorakenteessa politiikka ja hallinto -dikotomia häviää analyyttisessa mieles-
sä, sillä legitiimejä toimijoita on useita ja on mahdotonta erottaa politiikkaa ja hallintoa
tosistaan, kun tutkitaan tosiasiallista toimintaa (Hjern & Hull 1982, 106). Tarkoituksena
on ratkoa toimintaan liittyvä konkreettinen toimeenpano-ongelma tilanteessa, jossa ta-
voitteiden saavuttaminen vaatii yhteistoimintaa toimijoiden välillä. Konfliktit toimeen-
panossa nähdään tällöin mieluiten legitiimeinä kuin ei-legitiimeinä ja toimeenpano yh-
teistoimintana toimijoiden kesken, eikä pelkästään ylhäältä johdettuna toimintana, jolla
konfliktista pyritään eroon (Cline 2000, 552).
Toimeenpanorakenteen käsite siis keskittyy laajempaan toimijajoukkoon kuin vain vi-
rallisia toimeenpano-organisaatioita tutkittaessa. Toimeenpano-organisaatiosta puhutta-
essa tarkoitetaan organisaatiota, jolle toimeenpano on varsinaisesti tai virallisesti annet-
tu. Nämä organisaatiot muodostavat Teittisen (1985) mukaan toimeenpanorakenteen.
Hänellä käsite on suppeampi kuin Hjernillä ja Porterillä. Hjernin ja Porterin käsitys toi-
meenpanorakenteesta sisältää "myös muita organisaatioita kuin joille toimeenpano on
hallinnollisesti auktorisoitu." (Teittinen 1985, 31) Hjernin mukaan ”toimeenpanon ei
tarvitse tapahtua järjestelmässä, joka koostumukseltaan ja toimintaominaisuuksiltaan
vastaa jotain julkista hallinto-organisaatiota” (Hjern 1983, 13; sit. myös Teittinen 1985,
20).
Hjernin ja Porterin mukaan tarvitaan teoreettinen viitekehys, joka yhdistää atomistiset
talousteoriat ja kaikenkattavat hallinnonteoriat, jotta toimeenpanon kohtaamia haasteita
40
voidaan tutkia. Toimeenpanorakenne on teoreettinen käsite, joka toteuttaa tämän tar-
peen. Toimeenpanorakenne on analyysiyksikkö, joka soveltuu ohjelmien toimeenpanon
ja hallinnoinnin kuvaamiseen ja arviointiin tilanteissa, joissa toimeenpano tapahtuu
multiorganisaatioympäristöissä julkisten ja yksityisten organisaatioiden osien muodos-
tamien klustereiden toimesta. Se on hallinnollinen kokonaisuus, jota implementoijat
käyttävät saavuttaakseen tavoitteet aktivoimalla resursseja tai estämällä niiden käyttöä
poliittishallinnollisella ohjauksella. Osa toimeenpanorakenteen toimijoista tai heidän
muodostamistaan klustereista toimii markkinoilla ja osa hierarkkisessa ympäristössä.
Näin toiminta tapahtuu sekä markkinoilla että hierarkiassa. Kyse on siis toisistaan riip-
puvaisista yrityksistä, hallituksista (esim. valtio-, alue- ja paikallistaso) ja järjestöistä,
jotka toimivat yhdessä jonkin ohjelman ympärillä – toimeenpanorakenteessa, jossa ta-
voitteet saavutetaan yhteistoiminnalla. (Hjern & Porter 1981, 211–214)
Toimeenpanorakenne sijoittuu toimintalogiikaltaan markkinoiden ja hierarkian väliin ja
sen toimijoiden vuorovaikutus sisältää ominaispiirteitä kummastakin rationaliteetistä.
Tämä on verkostolle ominainen piirre. Verkoston oma toimintalogiikka hahmotetaan
johonkin markkinoiden ja hierarkian väliin (Thompson 2003). Tässä tutkielmassa ei
kuitenkaan hahmoteta toimeenpanorakenteen toimintalogiikkaa puhtaasti verkostoteori-
an käsittein, vaan tyydytään hahmottamaan se markkinoiden ja hierarkkisten toimijoi-
den vuorovaikutuksena. Toisaalta toimeenpanorakennetta on kuvattu myös suhteiden
verkostona (Hjern & Porter 1981, 223) ja tarkemmin toimeenpanoverkostona (Lund-
quist 1987, 70) menemättä kuitenkaan syvällisemmin verkostoteoreettisiin käsitteisiin.
Hierarkialle on ominaista tehtävien kategorisointi ja jako alatehtäviin hierarkian huipul-
la, josta ne delegoidaan alemmille tasoille. Markkinoiden toiminta taasen pohjautuu
vaihdannan logiikalle ja käsitykselle, että toiminta perustuu toimijoiden subjektiivisen
hyödyn maksimointiin ilman ylhäältä annettuja sääntöjä. (Hjern & Porter 1981, 211–
214) Organisaatioteoreettisessa mielessä hierarkia liittyy käyttäytymisen kontrollointiin,
eli päätöksen tekemiseen yläpuolella ja markkinalogiikka päätöksentekijän itsenäisyy-
den lisäämiseen (Minzberg 1983, 116–117).
Toimeenpanorakenteen ominaispiirteitä verrattuna hierarkkiseen organisaatioon ovat:
Toimeenpanorakenne on epäformaalimpi, ja siinä on vähemmän auktoriteettisuhteita.
Sosiaaliset rakenteet ovat dynaamisempia ja muuttuvampia. Toimijat eivät välttämättä
ole laillisesti määriteltyjä yhteisöjä. Päätökset liittyä mukaan toimintaan ovat vaikeasti
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havaittavissa ja perustuvat suostumukselle ja neuvottelulle. Toimeenpanorakenne muis-
tuttaa toimintalogiikaltaan toisaalta toimijoiden verkostoa, toisaalta matriisiorganisaa-
tiota, jotka ovat osin itseorganisoituvia järjestelmiä. (Hjern & Porter 1981, 217)
Ero toimeenpanorakenteen ja markkinoiden välillä on siinä, että ensimmäinen on hal-
linnollinen yksikkö ja jälkimmäinen ei ole. Markkinat organisoituvat teoreettisessa mie-
lessä yksilöiden subjektiivisten tavoitteiden ympärille. Toimeenpanorakenne organisoi-
daan jonkin tietyn tavoitteen ympärille. Samankaltaisia ne ovat siinä, että kummassakin
on tarvetta itsenäisille päätöksille, jotta voidaan pärjätä kompleksin ympäristön kanssa.
(Hjern & Porter 1981, 218) Kompleksisessa ympäristössä, jossa tehtävät ovat yksinker-
taisia, päätöksenteon autonomia on eräs tapa saavuttaa koordinoituja päätöksiä oikeaan
aikaan olettaen, että päätöksentekijällä on oikeat tiedot ja taidot päätöksentekoon (Minz-
gerg 1983, 144). Markkinoilla kompleksinen ympäristö ei sinänsä ole ongelma, sillä
koordinointi tapahtuu kuin itsestään jokaisen toimijan itse määritellessä omat tavoit-
teensa, preferenssinsä ja niihin sopivan toiminnan. Toimeenpanorakenteen tavoitteet
ovat lähtökohtaisesti kollektiivisia, ja koordinointi siksi vaikeampaa. Delegoimalla pää-
töksentekoa vertikaalisesti alaspäin toimijoille voidaan saada parempia päätöksiä suh-
teessa toimijoiden preferensseihin tai suhteessa ympäristöön, mutta ei välttämättä suh-
teessa ylhäällä määriteltyihin tavoitteisiin.
Toiminta hierarkiassa on omistautunutta kollektiivisille tavoitteille, kun taas markki-
noilla toiminta on täysin riippuvaista yksilöllisistä preferensseistä ja kilpailusta tarpei-
den tyydyttämiseksi. Mikrotalousteoreettinen käsitys toiminnasta voidaan myös sijoittaa
hierarkiaan institutionaaliseen ympäristöön. Hjernin ja Porterin mukaan toimeenpano-
toimijoiden toiminta sisältää sitoutumista tavoitteisiin ja suhteellista sitoutumattomuutta
institutionaalisiin järjestelyihin. Toimeenpanorakenteet ovat allokoivia ja hallinnollisia
kokonaisuuksia, joiden rationaliteetti sijoittuu markkinoiden ja hierarkian väliin. Toi-
saalta hyödykkeet allokoidaan autonomisten ja puoliautonimisten toimijoiden välityk-
sellä, kuten markkinoilla ja erilailla kuin hierarkiassa. Toisaalta asetetaan tavoitteita,
tehdään suunnitelmia, jaetaan resursseja oikeille toimijoille oikeaan aikaan, valvotaan ja
arvioidaan tuloksia aivan, kuten hierarkiassa. (Hjern & Porter 1981, 219)
Vuorovaikutuksessa on kyse siitä, mikä motivoi toimijoita toimintaan hierarkiassa ja
markkinoilla teoreettisessa mielessä. Tästä tulee olla mahdollisimman selkeä käsitys,
mikäli poliittishallinnolliset toimijat haluavat ohjata kohderyhmien toimijoita. Markki-
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noilla kyse on vaihdannan logiikasta ja hierarkiassa vallan epäsuhteesta. Markkinoilla
transaktio tapahtuu tiettyjen ehtojen toteutuessa, kun yksilöt tai organisaatiot tavoittele-
vat subjektiivista etuaan. Hierarkiassa toiminta perustuu valtasuhteisiin ja ylempien
toimijoiden mahdollisuuteen pakottaa ja ohjata alempia toimijoita. Toimeenpanossa
kumpikin logiikka vaikuttaa samaan aikaan. Toimeenpanorakenne luo tiettyjä resursseja
eri toimijoille, ja toimeenpanijat ovat kiinnostuneita siitä, miten eri toimijat käyttävät tai
voivat käyttää noita resursseja erilailla. Tällöin tulee ottaa huomioon toimijoiden kogni-
tiot ja käyttäytyminen eikä rationalisoida yksilöitä liikaa. Yksilöllinen toiminta rakentuu
ja määräytyy osin organisaatioiden, ohjelmien, roolien ja muiden ryhmien perusteella.
Toimeenpanorakenteen osalliset (yksilöt organisaatioissa ja niiden ulkopuolella sekä
organisaatiot) noudattavat tiettyyn pisteeseen asti toimeenpanon rationaliteettia päätök-
senteossaan, mutta ristiriitaisessa tai epävarmassa päätöksentekotilanteessa perustavat
päätöksenä ympäristönsä moraalisille ja sosiaalisille konventioille ja instituutiolle.
(Hjern & Porter 1981, 221)
4.2 Yksilön rajoitettu rationaalinen valinta
Tutkimuksen rajauksena on pureutua viimeisen omistajan valintoihin vaikuttaviin teki-
jöihin tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanon ohjauksessa. Aikaisemman tutkimuksen
esittelyn kohdalla esitettiin kritiikkiä siihen, että viimeisen omistajan käyttäytymistä on
pyritty kuvaamaan talousteoreettisista oletuksista käsin. Tällöin on oletettu viimeisen
omistajan noudattavan valinnoissaan neoklassisen rationaalisen valinnan logiikkaa. Toi-
meenpanon menestykseen vaikuttavista tekijöistä eräs on, että implementoijilla tulee ol-
la oikea käsitys siitä kausaalisesta teoriasta, joka saa aikaan haluttua käytöstä yhteis-
kunnassa (Sabatier 1986, 24).
Simonin (1982) esittelemän rajoitetun rationaalisen valinnan teorian avulla ihmisten yk-
silötason päätöksentekotilanne voidaan yhdistää organisaatiotason prosesseihin. Hänen
teoriansa korostaa päätöksentekijän käyttäytymistä valintatilanteessa organisaatiossa
(Salminen 1993, 82). Samalla se tarjoaa näkökulman, jonka avulla on mahdollista kes-
kittyä hallinnollisen toimeenpanon kannalta oleellisiin yksilön päätöksentekoprosessei-
hin (Jones 2003, 395, Hjern & Hull 1982, 108). Tässä tutkielmassa omaksutaan näke-
mys, että Simonin teoreettisia ajatuksia organisaation vaikutuksista yksilöön valintati-
lanteessa voidaan soveltaa vastaavaan tilanteeseen toimeenpanorakenteessa. Tuottaja-
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vastuun tapauksessa toimeenpanorakenteessa viimeisen omistajan toiminta määräytyy
osin eri organisaatioiden, roolien ja instituutioiden perusteella.
Neoklassinen rationaalisen valinnan teoria olettaa yksilön tekevän päätöksiä maksi-
moidakseen oletettua hyötyään. Taustalla on oletus, että päätöksentekijä muodostaa pre-
ferenssejä, vaihtoehtoisia valintoja, asettaa ne preferenssijärjestykseen ja valitsee niistä
sen, joka tuottaa suurimman mahdollisen hyödyn. Hyöty on yksinkertaisimmillaan toi-
minnasta aiheutuneiden kustannusten ja saadun tuotoksen erotus. Päätös johonkin tar-
koituksenmukaiseen toimintaan ryhtymisestä vaatii oletuksen, että yksilö toiminnallaan
pyrkii johonkin ennalta määrättyyn päämäärään. Klassisessa taloustieteellisessä päätök-
sentekoteoriassa oletetaan ideaalitilanne, jossa vallitsee täydellinen informaatio, yksilöl-
lä täydellinen kyky käsitellä ja ymmärtää informaatiota sekä täydellinen kyky verrata eri
päätösten vaikutusten tuottamaa oletettua hyötyä. Yksilö tekee siis päätöksen, joka tuot-
taa suurimman mahdollisen hyödyn valitsemalla kaikista mahdollisista päätöksistä par-
haan vertaamalla oletettuja hyötyjä tosiinsa. Tällöin on ontologisesti kyse niin sanotusta
talousihmisestä (economic man) (Ahonen 1989, 19; Simon 1982, 118–121)
Simon lieventää rationaalisen valinnan oletuksia ottamalla institutionaaliset rajoitteet
huomioon yksilön päätöksentekoon vaikuttavina tekijöinä. Rajoitetussa rationaalisuu-
dessa on kyse siitä, että yksilöllä ei voi olla täydellistä informaatiota, eikä hän pysty
määrittelemään oletettuja hyötyjä tarkasti siten, että voisi asettaa ne yksiselitteiseen pre-
ferenssijärjestykseen. Tällöin rajoitetun rationaalisen valinnan tilanteessa yksilö päättää
tinkien optimaalisesta valinnasta, jolloin hän tyytyy tekemään päätöksen, joka johtaa
vähintään subjektiivisesti hyväksyttävään hyötyyn teoreettisen optimin sijasta. Simon
pyrkii tuomaan esille yksilön päätöksenteon kognitiiviset havaintokyvyn rajat ja näin
kuvaamaan paremmin todellisuudessa vaikuttavia tekijöitä. Päätöksenteko noudattaa
hyväksyttävyyden eikä optimoinnin logiikkaa. Ontologisesti on kyse niin sanotusta hal-
lintoihmisestä (administrative man). (Ahonen 1989, 19; Jones 2003, 397; Simon 1982,
266)
Objektiivinen rationaalisuus, jota neoklassinen taloustieteellinen optimoiva valinta
edustaa, perustuu siihen, että yksilö tarkastelee panoraamanomaisesti ympäristönsä
kaikkia käyttäytymisvaihtoehtoja ennen päätöksentekoa, tarkastelee kunkin valinnan
seurauksena syntyvää seuraamusten yhdistelmää ja valitsee arvo- ja kriteerijärjestelmän
avulla yhden näiden joukosta. Todellinen yksilön käyttäytyminen ei Simonin mukaan
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täytä näitä ehtoja. Ensinnäkin todellisuudessa tieto seuraamuksista on puutteellista ja
päätöksentekijällä on vain katkelmia toimintaympäristönsä oleellisista tiedoista. Yksilö
hahmottaa ympäristönsä vain tämän tiedon perusteella, eikä voi ottaa huomioon muita
mahdollisia vaihtoehtoja, jotka eivät ole päätöksentekohetkellä läsnä. Tämä rajoittaa
täydellistä rationaalisuutta, koska tällöin oleellista tietoa on huomion ulkopuolella. Toi-
seksi tietyn päätöksen seurausten ennakoiminen on vaikeaa. Ihmisten on vaikea arvioida
eri lopputuloksiin liittyvät vaihtoehtoiskustannukset, jotka päätöksestä aiheutuvat. Pää-
töksellä tai valinnalla valitaan ne keinot, jolla tavoite saavutetaan. Jos yksilö ei voi olla
varma, että mikä keino johtaa mihin vaikutukseen, ei hän myöskään voi tehdä täysin ra-
tionaalista valintaa eri toimintavaihtoehtojen välillä. (Simon 1982, 118–121, Jones
2003, 399)
Yksilö siis optimoi kognitiivisten kykyjensä rajoissa. Yksilön valintoja tavoitteellisessa
toiminnassa ohjaa kuitenkin tehokkuuskriteeri, joka on Simonin (1982) mukaan yksilön
valintoihin vaikuttava sisäinen tekijä tai päätöspremissi. Käyttäytymisen tehokkuus tar-
koittaa tällä käyttäytymisellä saavutettavien tulosten suhdetta muiden vaihtoehtoisten
käyttäytymismuotojen tuloksiin. "Tehokkuuskriteeri määrää valittavaksi sen vaihtoeh-
don, joka antaa suurimmat tulokset tietyillä resursseilla." (Simon 1982, 203–212)
Wildavsky (1987) kritisoi rationaalisen valinnan mallia siitä, että siinä yksilön päätök-
senteko nähdään perustuvan ulkopuolelta määrätyille oletuksille yksilön tavasta muo-
dostaa preferenssinsä ja oletukselle, että hyödyn maksimointi määrää preferenssijärjes-
tyksen ja valinnan. Hän selittää preferenssien muodostumista kulttuurinäkökulmasta,
joka on ontologisesti lähellä Simonin (1982) ajatuksia hallintoihmisestä. Wildavskyn
mukaan ihmiset päättelevät preferenssinsä sosiaalisen suhteiden ja vallitsevien instituu-
tioiden avulla, eivätkä puhtaasti annettuihin intresseihin perustuen, kuten rationaalisen
valinnan käsitys on. Preferenssit ovat sisäsyntyisiä ja riippuvaisia niistä sosiaalisista
suhteista, joihin yksilö on yhteydessä. Kun ihmiset tekevät päätöksiä, ovat ne myös pää-
töksiä niistä jaetuista arvoista, jotka legitimoivat kyseisen tavan toimia. Tällöin on kyse
siitä, mitkä ovat mahdollisia, oikeita tai hyväksyttäviä tapoja toimia kussakin tilanteessa
kunkin sosiaalisten suhteiden verkoston piirissä. Jaetut arvot ja sosiaaliset suhteet kul-
kevat käsikkäin ja muodostavat endogeenisen, sisäsyntyisen preferenssien lähteen. Pre-
ferenssit muovautuvat sosiaalisista suhteista ja yksilön omasta asennoitumisesta suh-
teessa yhteiskunnan instituutioihin. (Wildavsky 1987, 3–5)
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Wildavskyn (1987) mukaan organisoiduilla instituutioilla on suurempi vaikutus ihmis-
ten preferensseihin, kuin ihmisten yksilöllisillä eduilla, teknologioilla, luokilla tai ta-
voilla. Käytännössä tämä tarkoittaa, että ihmiset voivat muodostaa preferenssinsä hy-
vinkin pienistä vihjeistä. ”Tietämällä kuka tai mitä on osallisena, osallistumisen insti-
tuutiot tai areenan, […] ihmiset tietävät, tuleeko heillä olla preferenssejä ja, mitä niiden
tulisi olla.” (Wildavsky 1987, 17–18) Wildavsky ei määrittele instituutioita tarkasti. Ce-
derlöfin mukaan instituutioilla voidaan tarkoittaa virallisia tai epävirallisia organisaati-
oita, sääntöjä, käytänteitä ja sopimuksia (Cederlöf 2001, 13).
4.3 Toimeenpanorakenteen ja yksilön vuorovaikutus
Lundquistin (1978) mukaan rakenne vaikuttaa yksilöön kolmen vaikutusvirran välityk-
sellä. Rakenne mahdollistaa/estää yksilön toimintaa, sosialisoi toimijaa ja luo informaa-
tiota toiminnan perusteeksi. (Lundquist 1978, 48–49) Simonin (1982) mukaan yksilöta-
solla päätöksenteon analysoinnin pienimmät analyysiyksiköt ovat päätöksenteon pre-
missit, päätöksenteon perusteet (Simon 1982, 11). ”Yksilön valinnat tapahtuvat ”annet-
tujen” perusteiden, premissien muodostamassa ympäristössä, ja yksilö on hyväksynyt ne
valintansa perustaksi. Hänen käyttäytymisensä on sopeutuvaa näiden ”annettujen” pe-
rusteiden rajoissa.” Annetut premissit ovat yksilön päätöksenteon ympäristö, jota siis ei
ole määritelty sattumanvaraisesti, vaan organisoituneen ympäristön toimesta. Organi-
saatioteoreettisessa mielessä päätöksenteon ”[s]uurempaan integraatioon ja rationaali-
suuteen on […] mahdollista päästä, koska valinnalla ympäristökin voidaan valita ja sitä
jossain määrin tietoisesti muokata.” Yksilö siis sijoittuu tiettyyn ympäristöön tiettyjen
ärsykkeiden alaiseksi, ja ”organisaation funktiona […] on asettaa jäsenensä sellaiseen
psykologiseen ympäristöön, joka sovittaa hänen päätöksensä organisaation tavoitteisiin
ja antaa heille informaation, jota oikeiden päätösten tekeminen edellyttää.” (Emt. 117)
Päätöksenteon premissejä, joiden perusteella yksilö tekee päätöksensä, ovat Simonin
(1982) mukaan yksilön ympäristössä vaikuttavat toimivaltamekanismit ja informaatio-
mekanismit. Toimivallalla Simon tarkoittaa yksilöön ulkopuolelta vaikuttavaa meka-
nismia, jolla yksilön tekemiä päätöksiä ohjataan haluttuun suuntaan. Tällöin jollain toi-
sella yksilön ympäristössä olevalla toimijalla on toimivalta päättää, miten yksilön tulisi
toimia. Organisaatiossa toimivallankäytöstä on aina kyse, kun ”henkilö antaa jonkun
muun henkilön hänelle antamien päätöksenteon perusteiden vaikuttaa omiin päätöksiin-
sä.” (Simon 1982, 19) Toimivallan kolme funktiota ovat: 1. vahvistaa yksilön vastuuta
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organisaatiossa, 2. varmistaa asiantuntemus päätöksenteossa, 3. mahdollistaa kokonais-
aktiviteettien koordinointi. Ensimmäisellä tarkoitetaan sitä, että toimivallalla luodaan
jokin tietty vastuualue yksilölle. Toinen viittaa siihen, että päätös tapahtuu oikeassa pai-
kassa oikean henkilön toimesta ja kolmas siihen, että organisaatiossa tehdyt päätökset
johtavat rationaalisesti kohti organisaation kokonaistavoitetta ja, että konfliktitilanteis-
sakin syntyy päätöksiä. (Simon 1982, 169–172)
Informaatiomekanismi on oleellista edellä esitetyn tehokkuuskriteerin kannalta. Infor-
maation avulla yksilö osaa sovittaa omat päätöksensä muiden ympäristönsä toimijoiden
päätöksiin ja saa tietoa ympäristössään olevista valintamahdollisuuksista. Toisin sanot-
tuna informaation puute rajoittaa rationaalista valintaa, ja sen lisääminen lisää perusteita
yksilön rationaalisen valinnan tekemiselle olettaen, että informaatio on oleellista valin-
nan kannalta. Ihminen ”muodostaa odotuksia [valintojen] tulevista seuraamuksista ja
nämä odotukset perustuvat tunnettuihin empiirisiin riippuvuussuhteisiin ja informaati-
oon olemassa olevasta tilanteesta.” Tiedon saaminen liittyy yksilön muodostamiin odo-
tuksiin eri valintojen vaikutuksista, mikä mahdollistaa tai edesauttaa eri valintojen ar-
vottamista (mahdollisten valintojen asettamista preferenssijärjestykseen). (Simon 1982,
106–114)
Simonin (1982) mukaan päätöksenteko ei seuraa ärsyke-reaktio mallia, vaan harkinta-
toiminta-mallia. Tällöin valinta syntyy harkitsemalla päätöspremissien aiheuttamia är-
sykkeitä, eikä täydellisen rationaalisen valinnan olettamalla tavalla. Toisaalta organisaa-
tiot luovat ärsykkeitä yksilöille ohjatakseen niiden käytöstä, ja toisaalta ärsykkeet ovat
sisäsyntyisiä. Kun rajaudutaan tarkastelemaan inhimillistä käytöstä tiedollisten valinto-
jen rajoissa, on sisäsyntyinen ärsyke tehokkuuspremissin aikaansaama. Yksilön prefe-
rensseihin vaikuttaminen on mahdollista tuottamalla yksilön ympäristöön tavoitteen
kannalta oikeita päätöksenteon premissejä informaatiolla ja toimivallan käytöllä. Näitä
premissejä tulee edeltää tavoitteiden sisältämien arvopremissien määrittely, jonka yksilö
päätöksentekotilanteessa kohtaa kuin annettuna. Inhimillinen rationaalisuus toimii siis
tämän ympäristön luomissa rajoissa. (Simon 1982, 142)
Lundquistin (1987) mukaan kulttuurit yhteiskunnan eri tasoilla normeineen, tapoineen
ja ideologioineen legitimoivat resursseja (Lundquist 1987, 138). Wildavsky (1987) pu-
huu kulttuurisesti rationaalisesta ihmisestä, mikä tarkoittaa sitä, että ihminen pyrkii
olemaan rationaalinen suhteessa sosiaalisiin suhteisiinsa. Kun ihminen kohtaa uuden ti-
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lanteen ja joutuu päättämään suhtautumisestaan (preferenssinsä) siihen, voi hän päätellä
paljon sosiaalisten rajoitteidensa avulla siitä, mitä toimintaa preferoi suhteessa mihin.
Wildavsky puhuu niin ikään preferenssimuodostuksen top–down- ja bottom–up-
prosesseista. Ensimmäistä hän kritisoi, koska siinä erityiset preferenssit johdetaan ylei-
sistä periaatteista. Tämä vaatisi suuren määrän tietoja ja ymmärrystä kontekstista ja ti-
lanteessa vaikuttavista tekijöistä. Kompleksien yhteiskunnallisten asioiden ja vuorovai-
kutuksen ymmärtäminen saattaa olla yksittäiselle henkilölle liian haasteellista. Jälkim-
mäinen on Wildavskyn omaksuma käsitys, jonka mukaan ihminen voi muodostaa prefe-
renssinsä sen perusteella, mikä on sosiaalisesti validia, eli perustuen käsityksiinsä sosi-
aalisista rajoituksista. (Wildavsky 1988, 7 - 9)
Ajateltaessa toimeenpanoa top–down-näkökulmasta on kansalainen toimijana rajoite
muille toimijoille, jos hänen toimintansa on oleellista toimeenpanon kannalta. Kansalai-
sen mukanaolo voi monimutkaistaa hallintoa, hidastaa käytännön prosesseja ja politi-
soida toimeenpanoa. Tämä vähentää toimeenpanoprosessin varmuutta ja luo toimeen-
pannun järjestelmän toimintaan epävarmuutta. Jos tarkastellaan toimeenpanoa bottom–
up-näkökulmasta, voidaan kansalaisen toiminta nähdä myös oleellisena apuna toimeen-
panossa. Kansalaisen toiminta saattaa monimutkaistaa toimeenpanoprosessia, mutta se
saattaa asiasta riippuen olla kuitenkin erittäin oleellista halutun tuloksen aikaansaami-
seksi (Goggin ym. 1990, 82).
Yhteenvetona Simonin ja Wildavskyn ajatuksista voitaisiin todeta, että organisoidussa
ympäristössä yksilön preferenssien muodostus ja toiminta niiden perusteella riippuu se-
kä oletetun hyödyn tavoittelusta että yksilön ympäristössä vaikuttavista institutionaali-
sista ja sosiaalisista tekijöistä. Toimeenpanorakenteen toimijat, säännöt, tavat ja kulttuu-
rit vaikuttavat toimintaan. Toimeenpanoteoriassa ja tuottajavastuujärjestelmän toimeen-
panossa tämä seikka tulee ottaa huomioon, jotta oletukset yhteiskunnassa vaikuttavista
kausaalisista suhteista olisivat oikeat ja, jotta valituilla ohjausmenetelmillä olisi oikeat
vaikutukset. Toimeenpanorakenne voidaan mieltää tuottajavastuun tapauksessa viimei-
sen omistajan organisoituneeksi ympäristöksi, joka valintatilanteessa vaikuttaa hänen
päätöksiinsä hierarkkisin, taloudellisin ja informaatiomekanismien välityksellä.
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4.4 Tutkimuksen ohjaustypologia
”Kyberneettisenä peruskäsitteenä ohjauksella tarkoitetaan kaikille orgaanisille järjes-
telmille ominaista perusprosessia, jonka tehtävänä on säilyttää ja jatkuvasti uudistaa jär-
jestelmän rakenne, perusominaisuudet ja toimintakyky järjestelmän ja ympäristön vuo-
rovaikutuksessa, sekä säädellä järjestelmän toimintaa niin, että se saavuttaa tavoitteensa
vaihtelevissa ympäristöolosuhteissa.” (Salmela 1988, 12) Vaikka orgaanisten ja hallin-
nollisten järjestelmien perusprosessit eroavat toisistaan huomattavasti, pyritään hallin-
nollisen järjestelmän ohjauksella samankaltaiseen tulokseen. Kyse on järjestelmän itse-
ohjautuvuuden lisäämisestä ja järjestelmän avoimuuden vähentämisestä (Ahlstedt ym.
1983, 21). Ohjauksen ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmässä tulisi siis eristää järjes-
telmälle haitallisten ulkoisten tekijöiden, kuten romuraudan maailmanmarkkinahinnan,
vaikutus sen sisäisiin prosesseihin ja tulokseen.
Ohjaamisella tarkoitetaan ”välitöntä ja/tai välillistä vaikuttamista minkä tahansa toimin-
tayksikön toiminnan suuntaamiseen sekä laadun että määrän osalta halutunkaltaisen tuo-
toksen saavuttamiseksi.” (Ahlstedt ym. 1983, 22). Lundquistin (1987) mukaan ohjaus
on ”toimijan yritystä vaikuttaa toiseen toimijaan.” Lundquist puhuu ohjausketjusta, joka
ulottuu poliittisesta päätöksenteosta aina yhteiskunnan muihin toimijoihin tai kohde-
ryhmiin. Toimeenpanon ohjaus eräänä poliittisen ohjauksen tarkempana tyyppinä tar-
koittaa poliitikkojen tai poliittisten organisaatioiden pyrkimystä vaikuttaa virkamiehiin
tai hallinnon organisaatioihin, ylemmän tason virkamiesten pyrkimystä vaikuttaa alem-
man tason virkamiehiin sekä koko valtion poliittishallinnollisen järjestelmän pyrkimystä
vaikuttaa yhteiskunnan kansalaisiin ja organisoituneisiin ryhmiin. Toimeenpanon ohjaus
on toimintaa kohti jotain tiettyä tavoitetta. (Lundquist 1987, 34–36) Toimeenpanon oh-
jaus voidaan siis määritellä pyrkimykseksi vaikuttaa kohderyhmien toimitaan tai toi-
meenpanon päätösprosessiin haluttujen tai määriteltyjen lopputulosten saavuttamiseksi.
Alla on kuvattuna Lundqvistin näkemys politiikkaverkostosta ja ohjausketjusta (kuvio
2), jossa vaikuttavat edellä kuvatut kolme ohjaustyyppiä: byrokratian ohjaus, organisaa-
tion ohjaus ja yhteiskunnan ohjaus. Näistä kaksi ensimmäistä ovat viimeisen alaluokkia.
Pienet nuolet kuvaavat vaikutusvaltaa, joka voi kulkea ohjausta vastaan tai aloittaa po-
liittisen prosessin, joka vaikuttaa ohjausketjun sisältöön. Toimijoilla on aina vaikutus-
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valtaa toisiinsa, mikä antaa kokonaisuudelle verkostopiirteitä. Ohjausta voidaan analy-
soida joko ohjausjärjestelmän, ohjausmuotojen tai ohjauskeinojen tasolla. Tätä jaottelua
käsitellään tarkemmin seuraavassa luvussa.
KUVIO 2. Politiikkaverkosto ja ohjausketju
Lähde: Lundqvist (1987, 71)
Kuvio 2:ssa esitetty politiikkaverkosto ja ohjausketju kuvaavat ohjauksen toimeenpano-
rakenteessa. Toimeenpanorakenne kuvaa siis kaikki oleelliset toimijat, jotka ovat osalli-
sena toimeenpanossa tai toimeenpano-ongelmaan liittyen. (Goggin ym. 1990, 31, 191:
Sabatier 1986: 33–34) Ohjauksen ja toimeenpanorakenteen yhteys käy selväksi Lund-
quistin (1987) sanomana: "Ohjauksen organisointiprosessi on toimijoiden resurssien ja
preferenssien muuttamista kyvyiksi ja prioriteeteiksi roolien, rakenteiden, käytänteiden
ja kulttuurien avulla" (Lundquist 1987, 119). Tämä on yhtenäistä Simonin (1984) ja
Wildavskyn (1987) käsityksille preferenssien muodostamisesta institutionaalisten teki-
jöiden perusteella. Toimeenpanon onnistumista ja epäonnistumista voidaan selittää sillä,
onnistutaanko ohjauksella muuttamaan toimeenpanorakenteessa olevat resurssit tavoit-
teen kannalta oikeanlaisiksi kyvyiksi ja prioriteeteiksi. Organisaatioteoreettisesti kyse
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on edes jonkinasteisesta taitojen ja käyttäytymisen standardoinnista toimeenpanoraken-
teessa (ks. Mintzberg 1983).
4.4.1 Ohjausteoreettiset peruskäsitteet
Yksinkertaisuudessaan ohjausteoreettiset perustekijät ovat ohjaava yksikkö, ohjattava
yksikkö ja ohjausimpulssi. Ohjaus tapahtuu ohjausimpulssien avulla, joka muodostaa
ohjaussuhteen toimijoiden välille. Ohjaava yksikkö lähettää ohjausimpulssin, herätteen
tai informaation, ohjattavalle yksikölle ”toivottavan käyttäytymisen aikaansaamiseksi.”
(Ahlstedt ym. 1983, 49) Lundquistin mukaan ohjattavat ja ohjaavat yksiköt voivat olla
yksilöitä tai organisaatioita eli organisoituneita ryhmiä. Käytännössä siis on olemassa
neljä erilaista ohjaussuhdetta (paksut nuolet kuviossa 2): 1. Yksilö ohjaa ryhmää. 2. Yk-
silö ohjaa toista yksilöä. 3. Ryhmä ohjaa yksilöä. 4. Ryhmä ohjaa toista ryhmää. (Lund-
quist 1987, 79) Tässä omaksutaan näkemys, jossa ryhmätason poliittishallinnolliset toi-
mijat ohjaavat kohderyhminä olevia yksityisen sektorin ryhmätason toimijoita ja yksilö-
tason toimijaa eli viimeistä omistajaa.
Lundquistin mukaan ohjaustoimet, joita Ahlstedt ym. siis kutsuvat ohjausimpulsseiksi,
muodostuvat informaatiosta ja toiminnasta. Analyyttisesti ohjausta voidaan käsitellä
kolmella tasolla: ohjausjärjestelmä-, ohjausmuoto- ja tekniikkatasolla. Ohjausjärjestel-
mätaso on abstraktein analyysitaso ja sisältää kaiken ohjaussuhteiden kannalta oleelli-
sen. Ohjausjärjestelmässä toiminta ja informaatio ovat erimuotoisia riippuen siitä, miten
ne vaikuttavat ohjaussuhteessa, eli miten ohjausreaktioon pyritään. Järjestelmiä voi olla
useita, jotka ovat osin päällekkäisiä vaikutussuhteiltaan ja riippuvaisia toisistaan. Tek-
niikkatasolla on kyse konkreettisista ohjauskeinoista, eli päivittäisistä keinoista saavut-
taa jokin tavoite. (Lundquist 1987, 140–141)
Ohjausjärjestelmässä vaikuttavia ohjaustoimia voidaan jaotella eri ohjausmuotoihin.
Lundquist jaottelee kaikkiaan neljä eri muotoulottuvuutta, jotka ovat läsnä jo edellä lu-
vussa 4.4. ja kuviossa 2 esitetyissä yhteiskunnan, byrokratian ja organisaation ohjauk-
sessa. Ohjausmuotojen ulottuvuuksia ovat 1. kohdistettu - ei-kohdistettu, 2. suora - epä-
suora, 3. erityinen - yleinen ja 4. tarkka - epätarkka. Ensimmäisessä ulottuvuudessa on
kyse siitä, vaikuttaako ohjaustoimi suoraan kohteeseensa vai ympäristön välityksellä.
Toisessa on kyse lähinnä henkilökohtaisista suhteista ja vaikuttamisesta ohjattavan hen-
kilön kykyyn, ymmärrykseen ja haluun toimia suoran ohjauksen mukaan. Kolmannessa
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on kyse siitä, ohjataanko yleisellä tasolla kaikkia asiaan liittyviä tapauksia vai vain yhtä
eritystä tapausta. Viimeisessä on kyse siitä, onko haluttu ohjausreaktio määritelty tar-
kasti vai epätarkasti. (Lundquist 1987, 148)
4.4.2 Ohjauskeinojen jaottelu
Ohjausjärjestelmät voidaan jaotella niiden sisällön mukaan poliittishallinnollisiin, ta-
loudellisiin ja sosiaalisiin järjestelmiin (Lundquist 1987, 142). Romuajoneuvodirektiivin
toimeenpanorakenteessa vaikuttavia ohjausjärjestelmiä kuvailtaessa tulee kyseeseen lä-
hinnä poliittishallinnollinen ja taloudellinen ohjausjärjestelmä. Koska ympäristöpolitii-
kan toteuttamisessa säätelyllä on suuri merkitys, pääasialliset toimijat ovat poliittishal-
linnolliset organisaatiot (Cederlöf 2001, 16). Toisaalta markkinat toimivat ohjausjärjes-
telmänä ja markkinoiden "valjastaminen" auktoritatiivisella päätöksellä on tuottajavas-
tuun toimeenpanon ydinajatus. Lisäksi tulee kyseeseen erillinen informaatio-
ohjausjärjestelmä, sillä informaatio on kaiken koordinoidun toiminnan mahdollistaja
(Simon 1982, 106–114).
Lundquistin (1987) jaottelut ohjaussuhteista ja analyysintasoista antavat hyvän lähtö-
kohdan ohjauksen käsitteellistämiselle, mutta poliittishallinnollisia ohjauskeinoja on
eroteltu eri tavoin eri tutkimuksissa. Mielenkiinnon kohteena tässä ei ole organisaatioi-
den välinen ohjaussuhde, vaan viimeisen omistajan ja muiden organisaatiotason toimi-
joiden suhde, jota poliittishallinnolliset toimijat ohjaavat toimintapolitiikalla. Kyse on
siis yhteiskunnan ohjauksesta (ks. kuvio 2). Tuottajavastuun toimeenpanossa oleellisina
toimijoina ovat myös ei-organisoituneet toimijat, eli viimeiset omistajat. Lundquistin
jaottelu on mahdollista yhdistää toimeenpanorakenteen käsitteeseen, jolloin ohjausnä-
kökulma sopii myös kohteena olevan tuottajavastuun analysointiin niin, että viimeisen
omistajan vaikutus otetaan myös huomioon.
Ohjauskeinojen vaikutus perustuu johonkin mekanismiin. Cederlöf (2001, 23) käyttää
Vedungin (1998) esittelemää jaottelua ja jakaa ympäristöpoliittiset toimintapolitiikkain-
strumentit kolmeen luokkaan: regulatiivisiin, taloudellisiin ja informaatioon. Aikai-
semmassa tutkimuksessa muun muassa Forslind on päätynyt samankaltaiseen jaotteluun
(Forslind 2005, 620). Ohjauksessa ei ole kyse joko regulatiivisesta, taloudellisesta tai
informaatio-ohjauksesta, vaan kaikista samanaikaisesti. Keinot eivät sulje toisiaan pois,
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vaan toisen toiminta perustuu osin toisen vaikuttavalle mekanismille. (Cederlöf 2001,
12) Tässä poliittishallinnollisen ohjausjärjestelmän ohjauskeinoiksi luetaan:
1.  Regulatiiviset keinot, kuten laki ja hallinnolliset toimintamallit, jotka saattavat perus-
tua lakiin tai asetuksiin. Lait säätelevät suhteita kansalaisten välillä, kansalaisten ja val-
tion välillä sekä kansalaisten ja yksityisen sektorin toimijoiden välillä. Laki määrittää
toivottavan käyttäytymisen, joka on yleisen poliittisen tavoitteen mukainen turvaamalla,
pakottamalla, sallimalla tai velvoittamalla. Samalla lait ja asetukset osoittavat ne viralli-
set keinot, joilla haluttuun tavoitteeseen pyritään. Formaalia lainsäädäntöä kuitenkin
täydentävät muut hallinnolliset toimet ja toimintamallit. (Lundquist 1987, 155, Cedrlöf
2001, 58) Kyse on Simonin (1982) ajattelua seuraten toimivaltamekanismin käytöstä,
jolloin päätös toiminnan sisällöstä tehdään toimijan yläpuolella.
2. Taloudelliset ohjauskeinot jakavat tai siirtävät taloudellisia resursseja toimijoiden
kesken. Niiden tarkoituksena on luoda kannusteita, jotta toimija toimisi tietyllä tavalla.
Kannuste voi pyrkiä saamaan aikaa jotain tiettyä käytöstä tai estää sitä. Ohjauskeinoina
ovat esimerkiksi taloudellisten tukien maksaminen, verotus, pantit tai tuetut lainat. Ero-
na regulatiiviseen ohjaukseen on, että ohjauksen kohteella on vapaus valita seuraako oh-
jausta vai ei. Ohjattavien ei ole pakko toimia kannusteen mukaan. (Cederlöf 2001, 63)
Simonlaisittain (Simon 1982) kyse on tehokkuuskriteeriin vaikuttamisesta, jolloin halu-
tusta toiminnasta koituu suurempi hyöty kuin muusta vaihtoehtoisesta toiminnasta.
3. Informaatio-ohjauskeinoista tulee erottaa informaatio, jolla tiedotetaan muiden tai lä-
hinnä regulatiivisten ohjauskeinojen sisällöstä ja informaatio, jolla pyritään vaikutta-
maan ohjattavan ymmärrykseen, haluun ja tahtoon seurata ohjausta. (Lundquist 1978,
49; Cederlöf 2001, 66) Jälkimmäisissä on Cederlöfin mukaan kyse esimerkiksi tuottei-
den ja palvelujen ympäristömerkeistä, formaaleista ympäristöjohtamisen käytänteistä
organisaatioissa ja ympäristösopimuksista. Sopimukset lähenevät regulatiivista ohjaus-
ta. Informaatio on kahteen ensimmäiseen keinoon nähden erillinen ohjauskeino. Toi-
saalta voitaisiin puhua kokonaan omasta informaatiojärjestelmästä, joka tukee muita
toimintoja tuottaen valvonta-, seuranta- ym. tietoa ylöspäin ja valistus-, ohje- ym. tietoa
alaspäin. Toisaalta informaatio voidaan nähdä myös pelkästään ohjauskeinona. (Ceder-
löf 2001, 66–67) Koordinaation kannalta informaatio on oleellisessa asemassa, sillä
voidakseen tehdä oikean päätöksen oikeaan aikaan henkilöllä tulee olla oikea tieto pää-
töksentekohetkellä (Simon 1982, 187).
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4.4.3 Ohjaussuhteen kriittiset ominaisuudet
Top–down-näkökulmasta Mazmanian ja Sabatier (1983) esittävät kuusi tehokkaan toi-
meenpanon kriittistä tekijää, jotka vaikuttavat toimeenpanoprosessin eri vaiheissa ja eri
aikoina. Näiden tekijöiden perusteella voidaan arvioida tuottajavastuujärjestelmän toi-
meenpanon ohjausta tällä hetkellä. Tekijöitä ovat: 1. Selkeät ja johdonmukaiset tavoit-
teet, jotka ovat arvioinnin perusta ja antavat lailliset resurssit toimeenpanijoille. 2. Riit-
tävä kausaalinen teoria, joka kertoo toimeenpanijoille implisiittisesti, miten sosiaalinen
muutos saadaan tai voidaan saada aikaan yhteiskunnassa. 3. Laillisesti muotoiltu toi-
meenpanoprosessi, joka lisää implementoijien ja kohderyhmien mukautumista sääntöjen
noudattamiseen ja vähentää vastarintaa sanktioin ja kannustein. 4. Ammattitaitoiset ja
sitoutuneet toimeenpanevat virkamiehet. 5. Sidosryhmien ja lainsäädäntövallan (suve-
reenien) sekä toimeenpanovallan edustajien riittävä poliittinen tuki. 6. Muutokset sosio-
ekonomisessa ympäristössä voivat vaikuttaa poliittiseen tukeen tai kausaaliseen teorian
toimivuuteen. (Mazmanian & Sabatier 1983, 268).
Toimintapolitiikkainstrumenttien tai ohjauskeinojen kriteerejä ympäristöpoliittisessa
kontekstissa Cederlöfin (2001) mukaan ovat: 1. Ympäristöllinen vaikuttavuus eli se, mi-
ten instrumentti vaikuttaa siihen ympäristöongelmaan, johon se on suunniteltu. 2. Kus-
tannustehokkuus eli se, onko jokin instrumentti kustannuksiltaan kalliimpi kuin toinen,
jos vaikutukset ovat vakiot. 3. Hallinnolliset kulut, jotka aiheutuvat valvonnasta, lupien
myöntämisestä ja raportoinnista sekä maksujen tai verojen keräämisestä. Sekä taloudel-
liset että regulatiiviset instrumentit voivat nostaa hallinnollisia kuluja. Kulut voidaan
myös siirtää saastuttajalle. (Esimerkkinä autojen tuottajavastuujärjestelmässä tuottajat
keräävät itse valvontatiedot ja raportoivat ne julkiselle hallinnolle. Kyse on itseauditi-
oinnista.) 4. Joustavuus eli instrumentin kyky sopeutua ulkopuolisiin tekijöihin. (Ajo-
neuvojen tuottajavastuussa kyse on siis ohjauskeinon kyvystä sopeutua romuraudan
maailmamarkkinahintaan.) 5. Laajemmat vaikutukset taloudellisen hyödyn jakautumi-
seen, esimerkiksi vaikutukset kilpailuun, tuloihin ja kaupankäynnin malliin. 6. Poliitti-
nen sopivuus, joka riippuu edellä mainituista tekijöistä ja siitä, ketkä ovat yhteiskunnas-
sa maksajia ja ketkä hyötyjiä sekä yhteiskunnallisesta hyödystä ja sen instrumentin legi-
tiimiydestä. 7. Yhteensopivuus muiden säännösten kanssa eli instrumentin tulee sopia
muihin kansallisiin lainkohtiin ja säädöksiin, EU-säädöksiin ja kansainvälisiin sopimuk-
siin.  (Cederlöf 2001, 70–75)
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Ohjausmalli keskittyy ymmärtämään toimeenpanoa näkökulmasta, jossa vuorovaikutus
eri toimijoiden välillä pyritään muotoilemaan sellaiseksi, että sen tuotokset johtavat ha-
luttuun lopputulokseen. Käytännössä tässä on kyse romuajoneuvodirektiivin (EPND
2000/53/EY) määrätavoitteesta, jonka toteutuminen nähdään vaikuttavan tuotannon
ylävirtaan ja muuttavan tuotannon rakenteita kestävän kehityksen suuntaan ja johtavan
autoperäisen jätteen vähenemiseen. Näkökulmassa kaikki toimijat vuorovaikuttavat,
mutta ohjaus on poliittishallinnollisten toimijoiden tietoista toimintaa lopputuloksen tai
tavoitteen saavuttamisen kannalta. Ohjauksen lähde on pääasiassa poliittishallinnollises-
sa järjestelmässä ja sen toimijoilla, joilla on vastuu tai "halu" toimeenpanna tietty oh-
jelma. Ohjaustoimilla vaikutetaan resurssien kokoonpanoon ja käyttöön. Toimeenpano-
rakenteen eri toimijoille jaetaan resursseja tai heidän hallussaan olevia resursseja akti-
voidaan.
Julkisen intervention tarvetta perusteellaan usein markkinoiden epäonnistumisella, ku-
ten tuottajavastuun tapauksessakin on kyse. Markkinat eivät ota huomioon tuotannon ja
kulutuksen negatiivisia ympäristövaikutuksia. Toisaalta julkinen regulatiivinen inter-
ventiokin voi epäonnistua. Ympäristöpoliittisessa regulaatiossa ongelmana voi olla niin
sanottu vapaamatkustajan ongelma, jolloin julkinen regulaatio epäonnistuu vaikutta-
maan kaikkiin oleellisiin toimijoihin. Toisaalta epäonnistumiseen saattaa johtaa niin sa-
nottu byrokratian kaappaus, jolloin regulaation kohteet pyytävät julkista regulaatiota ja
käyttävät sitä oman kilpailuetunsa vahvistamiseen (Meier 1985, 276). Tällöin julkisesta
ohjauksesta tulee yksityisen sektorin toimijan instrumentti, jolla ajetaan omia etuja
markkinoilla. (Cederlöf 2001, 78)
Regulatiiviset, taloudelliset ja informaatio-ohjauskeinot edustavat vaikutustavoiltaan eri
ohjauksen muotoja. Tässä käytetään edellä esitettyä Lundquistin (1987, 148) erittelyä
huomattavasti yksinkertaisempaa analyyttistä jaottelua ohjauksen eri muodoista. Lund-
quistista poiketen tässä ohjausmuotoja tyydytään erittelemään lähinnä vain ulottuvuu-
della suunnattu–ei-suunnattu tai suora–epäsuora tekemättä eroa näiden välille. Ahlstedt
puhuu ohjauksen määritelmässään välittömästä ja välillisestä vaikuttamisesta (Ahlstedt
1983, 22). Toisaalta muutkin ulottuvuudet ovat oleellisia, mutta toisaalta valinta on ana-
lyyttisesti selkeämpi. Tässä omaksutaan näkemys, että regulatiiviset, taloudelliset ja in-
formaatio-ohjauskeinot voivat vaikuttaa kohteeseensa joko suoraan tai epäsuoraan ym-
päristön välityksellä. Viimeiseen omistajaan kohdistettu ohjauskeino, jolla pyritään vai-
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kuttamaan tämän haluun, kykyyn ja ymmärrykseen, on samalla ei-kohdistettu tai epä-
suora ohjauskeino suhteessa muihin toimijoihin. Tässä omaksutaan siis näkökulma, että
ohjauksessa on kyse poliittishallinnollisten toimijoiden suorasta ja epäsuorasta vaikut-
tamisesta toimeenpanorakenteen toimijoihin (Sabatier 1986, 35).
Ohjauksen vaikuttavuus riippuu siitä, onko ohjaavalla yksiköllä oikeat käsitykset ohjat-
tavan yksikön halusta ja kyvystä seurata ohjausta ja oikeat resurssit käytössään, sekä sii-
tä, ymmärtääkö ohjattava yksikkö ohjauksen tavoitteen. (Lundquist 1987, 76–77). Oh-
jattavaan yksikköön voi kohdistua useita eri ohjausimpulsseja samaan aikaan. Tällöin
oleellista on, että ohjausimpulssit ohjaavat samaan suuntaan. Jos impulssien välillä on
ristiriita, syntyy konflikti ja ohjattavan yksikön todellinen toiminta riippuu impulssien
ohjausvoimasta. (Lunquist 1987, 76–78; Ahlstedt ym. 1983, 50) Ohjauksen vaikutta-
vuus siis perustuu kausaalisiin säännönmukaisuuksiin toimijoiden välillä. Vaikuttavuut-
ta, eli sitä saadaanko aikaan oikeaa toimintaa, voidaan arvioida suhteessa ohjausjärjes-
telmän tulokseen ja haluttuun lopputulokseen (yhteiskunnalliseen tavoitteeseen). Tässä
omaksutaan näkemys, että ohjauskeinon, (oli se sitten regulatiivista, taloudellista tai in-
formaatiota) kohdistuessa suoraan johonkin toimeenpanorakenteen toimijaan ohjauskei-
nojen tulee täyttää seuraavat kriittiset ominaisuudet, jotta ohjaus olisi vaikuttavaa:
1. Ohjauskeinon suora vaikutus ohjattavaan toimijaan tulee olla haluttu vaikutus ottaen
huomioon ohjauskeinon ja koko järjestelmän legitimiteetti tai hyväksyttävyys toimijan
kannalta. Täytyy siis olla selkeä käsitys siitä, mikä suora vaikutus ohjattavan toimintaan
on. (Cederlöf 2001, 73–74 ; Mazmanian & Sabatier 1983, 268)
2. Ohjauskeinon epäsuoran vaikutuksen muihin toimijoihin tulee ohjata heidän toimin-
taansa kohti samaa tavoitetta. Epäsuoran vaikutuksen tulee sopeutua sekä ympäristön
institutionaaliseen rakenteeseen että vaikutusvaltasuhteisiin ja syntyneen muutoksen tu-
lee tukea määritellyn tavoitteen toteutumista. (Lundquist 1978, 148; Ahlstedt ym. 1983,
49–50)
Ohjaus ei vaikuta, jos eri ohjaustoimenpiteet puuttuvat, aiheuttavat konfliktin ohjauksen
kohteessa tai ohjaus ei saavuta kohdettaan, eli informaatio itse ohjauskeinosta jää puut-
tumaan. Ohjauksen vaikuttavuus riippuu siis siitä, pystytäänkö ohjattavan yksikön omi-
naisuuksiin (kyky, halu, ymmärrys) vaikuttamaan samalla, kun otetaan huomioon mui-
den toimeenpanorakenteen toimijoiden ominaisuudet. Ohjauksen vaikuttavuus on oh-
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jaavan yksikön kyky saada ohjauskeinolla aikaan ohjattavassa yksikössä haluttua toi-
mintaa niin, että muiden oleellisten toimijoiden toiminta mukautuessaan ohjauksen epä-
suoraan vaikutukseen on myös haluttua toimintaa.
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5 Tapauskuvaus ja analyysi
Aluksi arvioidaan tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanoa edellisessä luvussa kuvattu-
jen toimeenpanon menestykseen vaikuttavien tekijöiden (Mazmanian & Sabatier 1983,
268) perusteella. Ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanolla voidaan sanoa
olevan selkeät ja johdonmukaiset romuajoneuvoja koskevat määrä- ja hyödyntämista-
voitteet sekä ympäristönsuojelulliset tavoitteet, joita esiteltiin jo taustaluvussa 2.4. Toi-
saalta tuottajavastuu on myös kausaalinen teoria, joka kertoo, miten muutos tapahtuu
ylävirrassa eli tuotannossa sekä alavirrassa eli kulutuksessa ja romutusalalla. Pyrkimys
on muuttaa teollisuusyhteiskunnan rakenteita ekologisempaan suuntaan. Muutos saavu-
tetaan kuitenkin vain tehokkaalla toimeenpanolla sekä ylä- että alavirrassa. Muutos tuo-
tannossa (ylävirrassa) on riippuvainen (alavirrassa) kuluttajien toiminnan muutoksesta.
Toimeenpanon ohjausteoria yhdistettynä mahdollisimman totuudenmukaiseen käsityk-
seen viimeisten omistajien toiminnasta kertoo, miten voidaan saavuttaa määritellyt ta-
voitteet alavirrassa, joista muutos ylävirrassa on riippuvainen.
Samalla toimeenpanon taustalta löytyy laillisesti muotoiltu toimeenpanoprosessi, mutta
kohderyhmien sanktiointi ja kannustusrakenteeseen ei ole kiinnitetty muotoiluvaiheessa
tarpeeksi huomiota. Virkamiesten ammattitaitoa ja sitoutuneisuutta ei tämän tutkielman
kohdalla voida arvioida, mutta muiden yksityisen sektorin toimeenpanijoiden voidaan,
sillä ne toimivat markkinoilla. Tuottajat ja romutusalan taloudelliset toimijat pyrkivät
tulemaan toimeen julkisen säätelyn ja markkinavoimien kanssa. Tämä saattaa aiheuttaa
haasteita toimeenpanoon sitoutuneisuudelle varsinkin, jos taloudelliset ja regulatiiviset
tekijät aiheuttavat konfliktin. Poliittinen tuki on riittänyt toimeenpanopäätöksen synty-
miseen. Poliittisessa tuessa on kyse poliittisen eliitin ja kansalaisten suhteesta. Järjes-
telmää suunniteltaessa romuraudan maailmanmarkkinahinnan vaikutusta ei osattu ottaa
huomioon, ja se on vaikuttanut haitallisesti kausaalisen teorian toimivuuteen alavirrassa.
Seuraavaksi määritellään poliittishallinnollisten ohjauskeinojen kriittiset tekijät ajoneu-
vojen tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanossa. Analyysin kohteena voisivat olla oh-
jaussuhteet poliittishallinnollisten toimijoiden ja tuottajien välillä tai poliittishallinnol-
listen toimijoiden ja romutusalan toimijoiden välillä. Myös tuottajien ja romutusalan toi-
mijoiden välillä on sopimuksellinen ohjaussuhde. Tässä tutkielmassa kuitenkin keskity-
tään poliittishallinnollisten toimijoiden ja viimeisen omistajan ohjaussuhteeseen. Perus-
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teluna  on  se,  että  viimeiseen  omistajaan  kohdistuva  suora  ohjaus  on  epäsuora  ohjaus-
keino suhteessa kaikkiin toimeenpanorakenteen oleellisiin toimijoihin. Poliittishallin-
nollinen ohjaus, joka kohdistuu tuottajiin ja romutusalan toimijoihin, ei voi kattavasti
huomioida romutusalan niin sanottuja harmaita toimijoita. Keskittymällä analyyttisesti
viimeiseen omistajaan, jonka toiminta luo markkinat, voidaan ohjauksella saavuttaa
myös harmaat toimijat.
Kohdistuessaan suoraan viimeiseen omistajaan ohjauskeinojen tulee täyttää seuraavat
kriittiset ominaisuudet, jotta ohjaus olisi vaikuttavaa. Ohjauskeinon suoran vaikutuksen
tulee saada aikaan haluttu vaikutus viimeisessä omistajassa. Samalla tulee säilyttää po-
liittishallinnollisen järjestelmän ja ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän legitimiteetti
kansalaisten eli ajoneuvojen omistajien silmissä. Ohjauksen tulee ottaa vallitsevat kan-
salliset taloudelliset, normatiiviset ja organisatoriset (institutionaaliset) olosuhteet huo-
mioon. Tällöin ohjauskeinon tulee ohjata viimeisen omistajan valintoja, niin että tämä
toimittaa romuautonsa tuottajien organisoimaan romutusjärjestelmään. Ohjaustoimet ei-
vät saa aiheuttaa hallinnollisia loukkuja, joihin viimeinen omistaja saattaa joutua tai
muita järjestelmän hallinnosta johtuvia kohtuuttomia rahallisia kustannuksia. Toisaalta
ohjaustoimenpiteiden tulee ympäristöpoliittisessa kontekstissaan toteuttaa saastuttaja
maksaa -periaatetta, jos viimeinen omistaja toiminnallaan saastuttaa.
Viimeiseen omistajaan kohdistuvan ohjauskeinon epäsuorien vaikutusten muihin toimi-
joihin tulee ohjata heidän toimintaansa kohti samaa tavoitetta. Ohjauksen tulee parantaa
tuottajavastuujärjestelmän taloudellista kilpailukykyä, eli lisätä sen markkinaosuutta, ja
pienentää romutusalalla toimivien epävirallisten toimijoiden ja niin sanottujen harmai-
den toimijoiden osuutta käsitellyistä romuajoneuvoista. Tämä on perusteltua myös ym-
päristönäkökulmasta, sillä tuottajien järjestelmään kuuluvien romualan taloudellisten
toimijoiden ympäristönsuojelun taso on korkeampi ja toiminta paremmin julkisessa val-
vonnassa. Epäsuoran vaikutuksen tulee myös noudattaa saastuttaja maksaa -periaatetta.
Ohjauskeino ei saa aiheuttaa liiallista hallinnollisten kustannusten nousua tai byrokrati-
an lisääntymistä julkishallinnollisille toimijoille, sillä vastuu järjestelmän kustannuksis-
ta ja koordinoinnista on tuottajilla. Toisaalta epäsuoran vaikutuksen tulisi edistää ajo-
neuvorekisterin ylläpitoa.
Kääntäen voidaan todeta, että muuhun/muihin kuin viimeiseen omistajaan kohdistuvien
ohjauskeinojen tulee vaikuttaa epäsuorasti viimeiseen omistajaan niin, että ohjausvaiku-
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tus viimeiseen omistajaan on määrätavoitteen ja tuottajavastuun rationaliteetin mukai-
nen. Epäsuoran ohjausvaikutuksen tulisi kannustaa tai pakottaa viimeistä omistajaa toi-
mittamaan romuajoneuvo tuottajavastuujärjestelmään kuuluvalle toimijalle. Ohjaustoi-
men tulisi parantaa järjestelmän itseohjautuvuutta aiheuttamatta konfliktia toimijoiden
välille.
5.1 Ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanorakenne
Seuraavaksi tarkoituksena on valottaa kunkin toimeenpanorakenteen toimijan roolia po-
liittishallinnollisessa ohjausketjussa, joka päättyy ajoneuvon viimeiseen omistajaan. Al-
la kuviossa 3 on kuvattuna analyysiin sisällytetyt toimeenpanorakenteen toimijat ja po-
liittishallinnollinen ohjaus, jota Lundquist (1978, 71; ks. kuvio 2) siis kutsui yhteiskun-
nan ohjaukseksi.
KUVIO 3. Tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanorakenne ja ohjaussuhteet
Poliittishallinnolliset toimijat, eli hallitus ja julkinen hallinto ohjaavat yhteiskunnan
kohderyhmiä määrittämällä säännöt vuorovaikutukselle ja aktivoimalla sitä. Tuloksena
on tuottajien luoma ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmä, jossa tuottajat tekevät sopi-
muksia romutusalan taloudellisten toimijoiden kanssa. Ajoneuvon viimeiseen omista-
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jaan kohdistuu poliittishallinnollista ohjausta näin ollen epäsuorasti ympäristönsä toimi-
joiden välityksellä ja suoraan poliittishallinnollisilta toimijoilta. Samalla tuo ympäristö
luo sen institutionaalisen kehikon, jossa viimeinen omistaja tekee valintojaan perustuen
joko taloudelliseen laskelmointiin tai ympäristönsä institutionaalisiin vihjeisiin (Simon
1982; Wildasky, 1978).
Ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanon puutteellista tulosta kuvaa tällä
hetkellä se, että vain noin 10–30 prosenttia romuajoneuvoista romutetaan tuottajien jär-
jestelmän piirissä. Käytännössä siis markkinaosuus jää pienemmäksi kuin määrätavoite
asettaa. Viimeiseen omistajaan ei kohdistu muita suoria ohjaustoimia, kuin laillinen
velvoite toimittaa romuauto tuottajavastuujärjestelmään ja informaatio-ohjauksen kei-
not. Viimeiseen omistajaan kohdistuva epäsuora ohjaus ei myöskään vaikuta halutulla
tai riittävällä tavalla. Tuottajille on annettu lailliset velvoitteet järjestää operatiivinen
toiminta markkinoilla tekemällä sopimuksia romualan taloudellisten toimijoiden kanssa.
Vastuu autojen romuttamisen kustannuksista ja koordinoinnista on lainsäädännöllä siir-
retty tuottajille, mikä tulisi epäsuorasti ohjata viimeistä omistajaa ja antaa kilpailuetua
niille romutusalan taloudellisille toimijoille, jotka ovat osa tuottajavastuujärjestelmää.
Ohjauksen vaikutus kuitenkin on, että 70–90 %:ia romuajoneuvoista romutetaan tuotta-
javastuujärjestelmän ulkopuolella. Seuraavaksi tarkastellaan ja eritellään toimeenpano-
rakenteen toimijoita tarkemmin.
5.1.1 Poliittishallinnolliset toimijat
Romuajoneuvodirektiivin toimeenpanoon osallisia poliittishallinnollisia toimijoita ovat
ensinnäkin monet EU:n toimielimet sekä Suomen eduskunta ja valtioneuvosto. Nämä
toimijat kuitenkin sijoittuvat lähinnä tutkimuksen kontekstiin eikä niitä eritellä tarkem-
min. Tarkoituksena on pureutua viimeisen omistajan rajapintaan romuajoneuvodirektii-
vin perusteella luodun ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän kansallisessa toimeenpa-
nossa.
Ympäristöministeriö on vastuussa ajoneuvodirektiivin toimeenpanoprosessista Suomes-
sa. Käytännön toimintaa valvovana viranomaisena toimii ympäristöministeriön alainen
Pirkanmaan ympäristökeskus. Pirkanmaan ympäristökeskus pitää yllä tuottajarekisteriä,
johon on koottu kaikki tuottajavastuun piiriin kuuluvat tuottajat koskien kaikkia niitä
tuotteita, joita tuottajavastuu koskee. Ajoneuvojen tuottajat raportoivat vuosittain Pir-
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kanmaan ympäristökeskukselle virallisessa järjestelmässä romutettujen autojen luku-
määrän ja materiaalit. Pirkanmaan ympäristökeskus raportoi vastaavasti tietojen perus-
teella kolmen vuoden välein komissiolle, joka valvoo kansallista toimeenpanoa EU-
tasolla (www.ympäristo.fi, a; Romuajoneuvotyöryhmän muistio 2001, 64–65).
Muilla alueellisilla ympäristökeskuksilla ja kunnilla on niin ikään oleellinen tehtävä liit-
tyen direktiivin toimeenpanoon. Perussääntö on, että yli 10 000 tonnia vuodessa käsitte-
levälle romualan taloudelliselle toimijalle ympäristöluvan myöntää alueellinen ympäris-
tökeskus. Alle 10 000 tonnia vuodessa käsittelevien ympäristöluvan myöntää kunnan
ympäristöviranomainen. (Melanen ym. 2000, 50) Poikkeuksena on, että romuajoneuvo-
ja esikäsittelevien toimijoiden luvat myöntää aina alueellinen ympäristökeskus. Jos toi-
mija vain vastaanottaa romuajoneuvoja, mutta ei käsittele niitä, riittää kunnan myöntä-
mä ympäristölupa. (Ympäristöministeriö 2006; Hämeen ympäristökeskus 2006) Toi-
saalta siis kunnat ja alueelliset ympäristökeskukset ovat oleellisia toimijoita etenkin
suhteessa romutusalan taloudellisiin toimijoihin. Toisaalta kunta-, alue ja valtiotason
toimintojen koordinointi ovat myös oleellisia tuottajavastuun toimeenpanossa. Tässä
kuitenkin jätetään nämä suhteet vähemmälle huomiolle, vaikka ne tuottajavastuun toteu-
tumisessa ovat merkityksellisiä (YmVM 4/2004). Syynä tähän on keskittyminen viimei-
seen omistajaan, joka myös on oleellinen toimija.
Liikenne- ja viestintäministeriön (LVM) alainen Ajoneuvohallintokeskus (AKE) hoitaa
ajoneuvojen rekisteröintejä ja vuotuisen ajoneuvoveron kantoa. AKEn tehtävänä on pi-
tää ajoneuvorekisteriä liikenneturvallisuuden parantamiseksi, tieliikenteen aiheuttamien
ympäristöhaittojen vähentämiseksi sekä tieliikenteen verotustehtävien ja autokiinnitys-
ten hoitamiseksi (HE 61/2006, 6). Kuten jo taustaluvussa 2.4 todettiin romuajoneuvodi-
rektiivi (EPND 2000/53/EY) määräsi otettavaksi käyttöön toimintamallin, jossa auton
saa lopullisesti poistettua vain romutustodistuksella (Romuajoneuvotyöryhmän muistio
2001 9; HE 152/2003, 11). Käytännössä tämä tarkoittaa, että auton saa poistettua rekis-
teristä vain toimittamalla romuauto tuottajien viralliseen kierrätysjärjestelmään, jonka
toimijoilla on oikeus myöntää romutustodistus. Samalla kuitenkin direktiivi toteaa, että
kansallisesti voidaan ottaa käyttöön toimintamalleja, joissa auton voi poistaa väliaikai-
sesti. (EPND 2000/53/EY, artikla 3; HE 61/2006, 7) AKE tekee sopimuksia tuottajien
kanssa romutustodistusten myöntämisestä ja tuottajat valtuuttamien romutusalan talou-
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dellisten toimijoiden kanssa romutustodistusten myöntämisestä heidän puolestaan
(www.suomenautokierratys.fi, a).
Suomessa tulee voimaan marraskuussa 2007 rekisteröintiuudistus, jonka myötä tulee
käyttöön kaksi rekisteröinnin toimintamallia: lopullinen poisto ja liikennekäytöstä pois-
to (AKE 2007). Toimintamalleja ja niiden yhteyttä romuajoneuvodirektiivin toimeenpa-
noon kuvaillaan jäljessä luvussa 5.2 tarkemmin, sillä rekisteröinnin toimintamallit muo-
dostavat suoran ohjaussuhteen poliittishallinnollisten toimijoiden ja viimeisen omistajan
välillä. Samalla rekisteröintiuudistuksen kohdalla käyty keskustelu kuvaa ajoneuvojen
tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanoa tällä hetkellä.
5.1.2 Tuottajat: kaksi tuottajayhteisöä ja yksi yksittäinen tuottaja
Romuajoneuvon tuottajat ovat Suomessa lähinnä autojen maahantuontia harjoittavat yri-
tykset. Tuottajien on ollut mahdollista perustaa tuottajayhteisöjä hoitamaan velvoittei-
taan. Suomeen on perustettu kaksi tuottajayhteisöä. Lisäksi yksi maahantuoja hoitaa
velvoitteensa yksityisesti. Tuottajayhteisöt ovat henkilö- ja pakettiautojen osalta Suo-
men Autokierrätys Oy ja matkailuautojen osalta Suomen matkailuautojen kierrätys Oy.
Yksittäinen maahantuoja on Suomen Nordic auto Oy. (www.virallinenvastaanotto.fi)
Tuottajien velvollisuudet järjestää ja koordinoida romuautojen loppukäsittelyprosessia
on siis asetettu lainsäädäntöön. Tuottajien tulee järjestää koko maan kattava romuajo-
neuvojen keräilyverkosto, kerätä romuajoneuvojen valvontatiedot ja toimittaa ne Pir-
kanmaan ympäristökeskukselle vuosittain. Samalla tuottajat on velvoitettu hoitamaan
tuottajavastuujärjestelmän tiedottamisesta ja neuvonnasta viimeisille omistajille (Romu-
ajoneuvotyöryhmän mietintö 2001, 51; YmVM 4/2004, 3).
Tuottajavastuun idea on, että tuottajat pystyvät tehokkaimmin hoitamaan tuotteidensa
keräämisen viimeisiltä omistajilta. Vastuu tuotteen loppukäsittelystä edistää kestävää
kehitystä ja toteuttaa saastuttaja maksaa -periaatetta. Romuajoneuvojen kohdalla tuotta-
jille on Suomessa kuitenkin maksettu aluksi autokohtaista romutusavustusta uuden vel-
voitteen aiheuttamien jätehuoltokustannusten kattamiseksi ja taloudellisen rasitteen pie-
nentämiseksi. Avustus koskee ennen vuotta 2002 ensirekisteröityjä ajoneuvoja. Tukea
maksetaan kuitenkin vain vuosina 2004–2007. Tämän jälkeen tuottajavastuujärjestel-
män katsotaan toimivan niin, että kaikkien romuautojen romutuskustannukset ainakin
63
osin siirtyvät uusien autojen hintoihin. (Romuajoneuvotyöryhmän muistio 2001, 7–8;
VNA 582/2004)
Tuottajat tekevät romualan taloudellisten toimijoiden kanssa sopimuksia, joilla varmis-
tetaan että viimeinen omistaja voi luovuttaa auton romutukseen kustannuksitta ja, että
taloudellisilla toimijoilla on tarvittavat ympäristöluvat (Romuajoneuvotyöryhmän mie-
tintö 2001, 48). Sopimuksen perusteella romutuksen kustannukset siirtyvät tuottajille.
Tuottajien järjestelmälle arvioitiin suurta markkinaosuutta ennen järjestelmän käyttöön-
ottoa ilmaisen vastaanoton takia, sillä aikaisemmin viimeinen omistaja oli joutunut
maksamaan käsittelymaksua luovuttaessaan auton romutukseen. (Romuajoneuvotyö-
ryhmän mietintö 2001, 37) Arvio perustuu oletukselle, että kaikki toimijat toimivat ole-
tetulla tavalla. Tällöin ei kuitenkaan osattu ottaa huomioon romuraudan maailmanmark-
kinahinnan nousua, mikä vähensi ilmaisen vastaanoton vaikuttavuutta ohjauskeinona.
Tuottajat joutuvat kilpailemaan viimeisten omistajien huomiosta markkinoilla (YmVM
4/2004). Taloudellisena kilpailukeinona tuottajat ovat käyttäneet takaisinottokampanjoi-
ta, joissa viimeiselle omistajalle annetaan arvoseteli uuden auton ostoon, jos hän toimit-
taa romuautonsa tuottajien järjestämään romutukseen. (www.kierratysarvoa.fi) Tuottaji-
en tulisi järjestää toiminta niin, ettei harmailla toimijoilla ole toimintaedellytyksiä (Ym-
päristöministeriö 2006). Harmaiden toimijoiden kitkeminen pois markkinoilta on kui-
tenkin äärimmäisen haasteellinen tehtävä.
Tiedottamisvelvollisuutta tuottajayhteisöt ja yksittäinen tuottaja hoitavat lähinnä inter-
netsivustoilla ja mainonnan keinoin. Koska ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmä sisäl-
tää myös paljon viranomaistoimintaa, esimerkiksi rekisteröintiin liittyen, ovat AKE ja
Pirkanmaan ympäristökeskus tehneet yhteistyötä tiedottamisessa (AKE 2007). Päävas-
tuu viimeisen omistajan informoimisesta on kuitenkin ollut tuottajilla, jotka ovat yrittä-
neet tuoda järjestelmää esiin muun muassa lehdistön kautta. Tuottajavastuujärjestelmän
informaatio-ohjausta ruoditaan tarkemmin jäljempänä omassa luvussaan (luku 5.3).
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KUVIO 4. Romuajoneuvojen kierrätysjärjestelmän toimintakaavio (SAK tarkoittaa
Suomen Autokierrätys Oy:tä)
Lähde: Romuajoneuvotyöryhmän mietintö 2001, 49.
Ohessa kuviossa 4 on kuvattuna Suomen Autokierrätys Oy:n organisoima kierrätysjär-
jestelmän hallinnollinen ja tekninen prosessi, kun viimeinen omistaja toimittaa autonsa
viralliseen vastaanottoon. Vastaanottolaatikot kuvaavat tuottajien kanssa sopimussuh-
teessa olevia romutusalan toimijoita, jotka myöntävät viimeiselle omistajalle romutus-
todistuksen. Tutkittavassa toimeenpano-ongelmassa on siis kyse siitä, että tämä prosessi
ei toteudu kuin 10–30 %:n osalta Suomessa syntyvistä romuajoneuvoista.
5.1.3 Romutusalan taloudelliset toimijat
Tuottajien vastuulla on siis romuajoneuvojen keräyksen, esikäsittelyn, uudelleenkäytön
ja hyödyntämisen järjestäminen. Velvoite täytetään tekemällä sopimuksia romutusalan
taloudellisten toimijoiden kanssa. Hyväksytyksi romuajoneuvon vastaanottajaksi katso-
taan toimija, jolla on kunnan tai alueellisen ympäristökeskuksen myöntämä ympäristö-
lupa ja sopimus tuottajien kanssa romuauton jatkokäsittelystä. Vain tuottajien järjestel-
mään kuuluvalla vastaanottajalla on oikeus antaa viimeiselle omistajalle romutustodis-
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tus, jolla auto poistuu lopullisesti rekisteristä. (Romuajoneuvotyöryhmän mietintö 2001,
7, 50) "Pääosa ajoneuvoja vastaanottavista ja esikäsittelevistä yrityksistä on paikallisia
pienyrittäjiä, jotka ovat sopimuksin liittyneet tuottajien ja kierrätysteollisuuden raken-
tamaan vastaanotto- ja käsittelyjärjestelmään. He ovat investoineet kymmeniä tuhansia
euroja lupien edellyttämiin rakenteisiin ja laitteisiin." (S.A.L. ry 2006)
Romutusalan taloudellisia toimijoita on hyvin erilaisia riippuen niiden koosta ja tehtä-
västä romualalla. Kaikki taloudelliset toimijat eivät perusta toimintaansa pelkästään ro-
muajoneuvojen ympärille, vaan muunkin teollisuudessa ja kotitalouksissa syntyvän ro-
mun käsittelylle ja myynnille. Kuitenkin noin 35–50 prosenttia murskaukseen päätyväs-
tä romusta arvioidaan olevan autoperäistä peltiromua. (Melanen ym. 2000, 47–51)
Romun kierrätyksen organisoituminen Suomessa perustuu pienten romuvirtojen ko-
koamiseen yhteen. Romuliikkeet voidaan jakaa tehtävien perusteella kahteen luokkaan:
perusromuliikkeisiin ja erikoistuneisiin romuliikkeisiin. Perusromuliikkeet ovat usein
pieniä mikroyrityksiä, jotka hoitavat romun keräilyä, vastaanottoa ja esikäsittelyä ja
myyvät romun sellaisenaan tai esikäsiteltynä erikoistuneille romuliikkeille. Erikostuneet
ja kooltaan isommat romuliikkeet hoitavat murskausta ja jalostavat romun teollisuudelle
myytäväksi raaka-aineeksi tai suoraan teollisuuteen. Romuliikkeitä ovat lisäksi romu-
tukkuliikkeet, jotka keräävät pienemmät materiaalivirrat yhteen. Tämän lisäksi on erilli-
siä autohajottamoita ja -purkamoja), jotka myyvät romuautojen käyttökelpoisia osia ja
myyvät metalliromun eteenpäin. Käytännössä romuliikkeen koko kasvaa siirryttäessä
perustehtävistä erikoistuneimpiin tehtäviin. Koska tehtävät määräytyvät markkinoilla,
eivät ne ole täysin liikekohtaisesti sidottuja ja kukin toimija voi käytännössä toimittaa
romun suoraan teollisuuteen tai erikoistuneelle romuliikkeelle. (Melanen ym. 2000, 47–
51; Romuajoneuvotyöryhmän mietintö 2001, 33; Hämeen ympäristökeskus 2006)
Autohajottamoilla on kuitenkin romuajoneuvodirektiivin tavoitteiden kannalta oleelli-
nen tehtävä verrattuna perusromuliikkeisiin. Vain autohajottamot lisäävät romuajoneu-
vojen uudelleenkäyttöastetta, eli ottavat osia uudelleen käyttöön. Perusromuliikkeet
usein hyödyntävät romuajoneuvon lähes pelkästään materiaalina. Tässä puhuttaessa ro-
muliikkeistä tarkoitetaan kuitenkin myös autohajottamoita. Tarkasteltaessa määrätavoi-
tetta oleellista on, että kyseessä on vastaanottaja, joka on suorassa yhteydessä viimei-
seen omistajaan.
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Tuottajavastuujärjestelmään liittyminen vaatii taloudellisia panostuksia asianmukaisiin
käsittelylaitteisiin ja tiloihin. Erityisesti käsittelyä harjoittavilta vaaditaan nestetiiviiksi
pinnoitettuja varastointi- ja esikäsittelyalueita, joilla on öljynerottelukaivot sekä vä-
lineistöä, jolla romuautoista poistetaan ongelmajätteet ja nesteet. (Romuajoneuvotyö-
ryhmän mietintö 2001, 7) Romuajoneuvodirektiivin toimeenpanon suunnitteluvaiheessa
tuottajavastuun toimeenpanon ajateltiin keskittävän romualaa isoille toimijoille, joiden
ympäristönsuojelun taso on korkea (Romuajoneuvotyöryhmän mietintö 2001, 63). Tä-
mä johtaisi siis yhteiskunnan ekologiseen modernisaatioon käytännössä (Belmann &
Khane 2000, 689; He 152/2005, 5).
Käytännön romuajoneuvojen kierrätystä tekevät tuottajien kanssa sopimussuhteessa
olevat kierrätysoperaattorit, joita ovat suuret murskausta harjoittavat kierrätysteollisuu-
den yritykset Stena Metalli Oy, Kuusakoski Oy ja Jylhän Metalliromu Oy. Romuautojen
viralliset vastaanottopisteet ovat joko näiden yritysten omistamia tai niiden yhteistyö-
kumppaneita, kuten autopurkamoja tai pienempiä perusromuliikkeitä. Käytännössä tuot-
tajat valtuuttavat romuliikkeet tai autohajottamot vastaanottamaan romuajoneuvot ja
varmistavat sopimuksin, että romuliikkeet noudattavat romuajoneuvodirektiivin ja lain
säädöksiä. Romuliike pääsee sopimussuhteeseen, jos täyttää tarvittavan ympäristönsuo-
jelun tason. (www.virallinenvastaanotto.fi) Vuonna 2006 virallisia vastaanottopaikkoja
oli koko Suomessa 72 kappaletta (www.suomenautokierratys.fi, b).
Kuten edellä todettiin romualan taloudelliset toimijat tarvitsevat toimintaansa ympäris-
töluvan joko alueelliselta ympäristökeskukselta tai kunnalta riippuen toimintansa laa-
juudesta ja luonteesta. Ympäristöluvalla varmistetaan romuliikkeen riittävä ympäristön
suojelun taso. Romuliikkeen on kuitenkin mahdollista käsitellä autoperäistä materiaalia
ympäristöluvan perusteella, vaikka se ei ole sopimussuhteessa tuottajien kanssa (Ympä-
ristöministeriö 2006; Hämeen ympäristökeskus 2006).
Romualan luonteesta johtuen alalla on lisäksi paljon niin sanottuja harmaita toimijoita,
joilla ei ole ympäristölupaa (Helsingin Sanomat 2006; LiVM 27/2006). Yhden miehen
mikroyritykset voivat purkaa romuajoneuvon ja myydä sen sisältämän metallin joko
erikoistuneille tai perusromuliikkeelle. Ympäristöongelmana romuajoneuvojen kohdalla
on, että auton sisältämät muoviosat, öljyt ja muut ongelmajätteet ”häviävät” matkalla
viimeiseltä omistajalta murskaamolle (S.A.L. ry 2006). Kauppaa käydään metalliromus-
ta ei romuautosta. Autoperäiset ongelmajätteet, öljyt, muoviosat ym. saattavat päätyä
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luontoon tai jätteeksi kaatopaikalle. Näiden harmaiden toimijoiden markkinaosuuden
määrittäminen on vaikeaa suhteessa ympäristöluvan perusteella toimiviin. Harmaat toi-
mijat toimivat täysin ympäristöviranomaisten valvonnan ulottumattomissa.
Romualan taloudelliset toimijat, eli romuliikkeet ja harmaat toimijat, ovat suoraan kos-
ketuksissa viimeisen omistajan kanssa. Käytännössä toimijoita ovat ne jotka kuuluvat
tuottajien viralliseen järjestelmään ja ne, jotka eivät kuulu. Tätä on kutsuttu myös tuot-
tajavastuun luomaksi duaaliseksi rakenteeksi (Belmann & Khane 1987, 679). Jälkim-
mäiset voivat toimia joko ympäristöluvan perusteella tai ilman. Kyseessä on vapaamat-
kustajaongelma (Cederlöf 2001, 78), jolloin osa toimijoista pystyy välttämään säätelyn
aiheuttamat kustannukset ja toimimaan sen ulkopuolella. Säätelyä noudattavat toimijat
joutuvat vastaamaan säätelyn aiheuttamista kustannuksista. Romutusalan taloudelliset
toimijat voidaan operationalisoida kolmeen luokkaan. Operationalisointia on havainnol-
listettu taulukossa 3.
Romutusalan taloudelliset toimijat liittyen ajoneuvojen romuttamiseen
Julkisen valvonnan piirissäEi tuottajavas-
tuun tai julki-
sen valvonnan
piirissä
Ei tuottajavastuun piirissä Tuottajavastuun piirissä
Harmaat
toimijat
Ympäristöluvan perus-
teella toimivat romuliik-
keet8
Ympäristöluvan perusteella toimivat
romuliikkeet, joilla on sopimus tuottaji-
en kanssa
TAULUKKO 3. Romutusalan taloudellisten toimijoiden operationalisointi
Ajoneuvoja on tietenkin romutettu Suomessa jo ennen tuottajavastuun toimeenpanoa.
Tuottajien haasteena onkin saada kaikki romuliikkeet sidottua sopimuksin uuteen tuotta-
javastuujärjestelmään. Tällöin periaatteessa oltaisiin lähempänä direktiivin määrätavoi-
tetta, sillä viimeinen omistaja automaattisesti toimittaisi auton useammin oikealle kuin
väärälle vastaanottajalle. Harmaat toimijat toimisivat kuitenkin aina tuottajavastuujär-
jestelmän ulkopuolella.
8 Tässä romuliikkeestä puhuttaessa tarkoitetaan siis myös autopurkamoja.
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Romuala on täynnä pieniä yrittäjiä, joiden toiminnan julkinen valvonta on vaikeaa. Jul-
kisen ohjauksen haasteena on toisaalta varmistaa, että toimija saavuttaa tarvittavan ym-
päristönsuojelun tason ja toisaalta, että romuajoneuvojen kohdalla heillä on sopimus
tuottajien kanssa. Ympäristöluvan perusteella toimivalla romuliikkeellä voi olla tarvit-
tava ympäristönsuojelun taso, mutta ei sopimusta tuottajien kanssa. Voidaan todeta, että
harmaiden toimijoiden ja ympäristöluvan perusteella ilman sopimusta tuottajien kanssa
toimivien romuliikkeiden markkinaosuus on huomattavasti suurempi kuin tuottajien
kanssa sopimussuhteessa olevien romuliikkeiden. Pääosa (70–90 %) romuautoista ro-
mutetaan tuottajavastuujärjestelmän ulkopuolella. Pienyrittäjät saattavat romuraudan
korkean hinnan takia saada parempaa tuottoa romuautoista tuottajien järjestelmän ulko-
puolella, ja osa hyödystä koituu viimeiselle omistajalle. Harmaat toimijat voivat siirtää
osan taloudellisesta hyödystään viimeiselle omistajalle esimerkiksi (romu)auton ilmai-
sena kuljetuksena pois kotipihalta (S.A.L. ry 2006).
5.1.4 Viimeisen omistajan ongelma
Viimeistä omistajaa on vaikea määritellä objektiivisen termein, sillä käytännössä kaikki
ne auton omistavat luonnolliset ja oikeushenkilöt, jotka päättävät toimittaa autonsa ro-
mutukseen, ovat viimeisiä omistajia (Rissanen 2006, 93). Tämä lienee syynä siihen, että
Valtioneuvoston asetuksessa romuajoneuvoista (VNA 581/2004) ei määritellä viimeistä
omistajaa, vaikka muut toimijat määritelläänkin. Toisaalta viimeisiä omistajia ovat va-
kuutusyhtiöt, jotka lunastavat auton kolarin jälkeen, jos sitä ei enää kannata korjata.
Toisaalta kunnat ovat velvollisia takavarikoimaan hylätyt ajoneuvot ja toimittamaan ne
romutukseen, jos niiden oikeaa viimeistä omistaja ei tavoiteta, ja ovat siis samassa roo-
lissa kuin viimeinen omistaja (HE 152/2006). Vakuutusyhtiöillä on oma autovahinko-
keskuksensa, joka toimii tuottajien järjestelmän piirissä ja vakuutusyhtiöt ovat siis sa-
malla taloudellisia toimijoita (www.autovahinkokeskus.fi; VNA 581/2004; LiVM
27/2006). Samoin kunnat ovat poliittishallinnollisia toimijoita ja oletettavasti toimivat
romuajoneuvojen kohdalla jätelain mukaan (LiVM 27/2006). Kunnat ja vakuutusyhtiöt
jätetään tässä kohdin analyysin ulkopuolelle.
Ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän toimeenpanossa on lähdetty siitä, että viimeinen
omistaja on ajoneuvorekisteriin merkitty viimeisin omistaja. Tällöin kyse voi olla yksit-
täisestä kansalaisesta tai yrityksestä. Kansalaiset ja yritykset ovat tietysti hyvin hetero-
geeninen ryhmä. Kuitenkin ajoneuvojen viimeisten omistajien voidaan kuvitella koh-
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taavan saman institutionaalisen ympäristön päättäessään romuajoneuvon hävittämisestä.
Kyse ei ole ryhmäkäyttäytymisestä, vaan jokainen viimeinen omistaja tekee yksilöllisen
valintansa ainakin osin samojen ympäristössään vaikuttavien rakenteellisten tekijöiden
ja yksilöllisten tekijöiden perusteella. Päätöksen yksilö- ja kertaluonnetta kuvaa se, että
harva joutuu elämänsä aikana tilanteeseen, jossa on romuauton viimeinen omistaja. Ra-
kenteellisia tekijöitä ovat toisaalta ne säännöt ja lait, jotka häneen kohdistuvat, taloudel-
liset kannusteet ja informaatio sekä olemassa olevat muut toimijat.
Viimeisen omistajan velvollisuus on siis toimittaa ajoneuvo romualan taloudelliselle
toimijalle: romuliikkeelle, jolla on sopimus tuottajien kanssa. Tällöin viimeisen omista-
jan oikeus on luovuttaa romuajoneuvo kustannuksetta, sillä sopimuksen perusteella ro-
muttamisen kustannukset siirtyvät tuottajille. Tuottajien oletetaan siirtävän kustannukset
ainakin osin uusien autojen hintoihin ja ideaalitilanteessa saastuttaja maksaa -periaate
toteutuu. Ilmainen vastaanotto ja velvollisuus toimittaa auto tuottajien järjestelmään
merkitsee myös kääntäen sitä, että tuottajien järjestelmään kuuluvat vastaanottajat eivät
maksa romuajoneuvosta viimeiselle omistajalle. Samalla kustannukset romuauton kulje-
tuksesta vastaanottopaikkaan ovat viimeisen omistajan vastuulla (Romuajoneuvotyö-
ryhmän mietintö 2001, 24; He 152/2003, 11).
Luovuttaessaan romuajoneuvonsa tuottajavastuujärjestelmään viimeiselle omistajalle
annetaan romutustodistus ja samalla tieto romuttamisesta ilmoitetaan AKElle. Tämä toi-
menpide katkaisee ajoneuvoveron autosta, jos se on luovuttamishetkellä rekisterissä.
Ajoneuvoveron maksamisesta voi käytännössä vapautua myös poistamalla auton itse
rekisteristä. (He 61/2006, 10–11) Jos auto ei luovuttamishetkellä ole rekisterissä, romu-
tustodistuksella on lähinnä arvoa AKElle, jonka vastuulla on ajoneuvorekisterin ylläpi-
to. Rekisteristä poistetun ja siis verottoman auton romuttaminen tuottajien järjestelmäs-
sä ei viimeisen omistajan kannalta sisällä mitään lisäarvoa, vaikka tämä koko yhteis-
kunnan kannalta johtaisikin kestävämpään kehitykseen. Tässä siis jätetään sosiaaliset
aspektit tai sosiaalinen ohjausjärjestelmä (Lundquist 1987, 142) huomioimatta. Näistä
esimerkkinä esimerkiksi viimeisen omistajan hyvänolontunne kansalaisvelvollisuutensa
toteuttamisesta tai ympäristöteon tekemisestä tai mukautumisesta yhteiskunnan sosiaali-
seen paineeseen.
Tuottajavastuujärjestelmän viimeisen omistajan ongelmassa on kyse siitä, että käytän-
nössä viimeisellä omistajalla on kaksi vaihtoehtoa: 1. Toimittaa romuajoneuvo ilmai-
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seen vastaanottoon ja vastata mahdollisista kuljetuskustannuksista, mikäli auto ei ole
ajettavassa kunnossa. 2. Myydä rekisteristä poistettu ja veroton romuauto joko todelli-
seen tai nimelliseen hintaa tuottajien järjestelmän ulkopuoliselle romualan taloudellisel-
le toimijalle. Käytännössä hinta, jonka viimeinen omistaja jälkimmäisessä tapauksessa
saa voi olla ilmainen kuljetus pois kotipihalta. Edellä mainitut tuottajien takaisinotto-
kampanjat voidaan tulkita yrityksiksi kilpailla tätä tekijää vastaan. Ne kuitenkin vaikut-
tavat viimeiseen omistajaan taloudellisessa mielessä vain, jos hän on aikeissa ostaa uu-
den auton. Tässä vaiheessa on ilmeisen selvää, että ilmainen vastaanotto viimeiseen
omistajaan kohdistuvana taloudellisena kannusteena ei tuota haluttuja tuloksia autojen
tuottajavastuujärjestelmässä Suomessa.
Viimeisen omistajan ongelmassa on myös kyse siitä, että harmaat toimijat voivat olla
niin ikään viimeisiä omistajia. Samalla myös romuliikkeet, joilla ei ole sopimusta tuot-
tajien kanssa, voivat ostaa epäkuntoisen auton ja romuttaa sen. Nämä toimijat voivat
käytännössä ostaa romuajoneuvon tai ”epäkuntoisen” ajoneuvon ja poistaa sen rekiste-
ristä ja vapautua ajoneuvoveron maksusta. Toisaalta heille auton myynyt edellinen
omistaja on saattanut jo poistaa auton rekisteristä. Ei siis voida objektiivisen termein
määritellä, kuka on todellinen viimeinen omistaja, sillä auton voi aina myydä eteenpäin.
5.2 Ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän toimeenpano Suomessa tällä hetkellä
Tämän tutkimuksen tavoitteena on selittää toimeenpanovajetta ja myös etsiä ratkaisua
romuajoneuvodirektiivin toimeenpano-ongelmaan. Oletuksena on, että toimenpanossa
poliittishallinnolliset ohjauskeinot vaikuttavat suoraan kohteeseensa ja epäsuorasti koh-
teen ympäristön muihin toimijoihin. Regulatiivisen ohjauskeinon epäsuora vaikutusme-
kanismi voi olla taloudellinen. Informaatio-ohjaus on keinona näistä osin erillinen, mut-
ta välttämätön niiden vaikuttavuuden kannalta. Seuraavaksi kuvataan tarkemmin rekis-
teröintiuudistuksen (He 61/2006) yhteydessä romuajoneuvodirektiivin toimeenpano-
ongelmaan liittyvää viimeaikaista keskustelua. Tämän jälkeen verrataan eri malleja, jol-
la viimeiseen omistajaan voidaan valintatilanteessa vaikuttaa.
Ajoneuvojen rekisteröinnin toimintamalleja on uudistettu viime vuosina Suomessa ja
muualla Euroopassa osin EU:n koordinoimana. Vuonna 2004 romuajoneuvodirektiivin
täytäntöönpanon yhteydessä otettiin siis käyttöön lopullisen poiston toimintamalli ja
romutustodistus. Tällä hetkellä auto siis poistuu lopullisesti rekisteristä, kun se toimite-
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taan tuottajavastuujärjestelmän vastaanottajalle ja samalla viimeisen omistajan ajoneu-
voverovelvollisuus päättyy. Lopullisesti romutustodistuksella poistettuja autoja ei voi
enää uudelleen rekisteröidä, sillä ne oletetaan romutetuiksi. Käyttöön jäi tavallinen re-
kisteristä poisto, jolloin ajoneuvon omistaja saattaa poistaa ajoneuvonsa itse rekisteristä
palauttamalla rekisterikilvet katsastuskonttorille. Vaikutus omistajaan on sama, eli ta-
vallinen rekisteristä poisto vapauttaa niin ikään ajoneuvoverosta. Otettaessa ajoneuvo
uudelleen käyttöön vaaditaan uusi rekisteröintikatsastus ja uudet rekisterikilvet, mikä
kuitenkin aiheuttaa kustannuksia omistajalle. (HE 61/2006, 9)
Vuoden 2007 marraskuussa tulee voimaan rekisteröinnin toimintamallien uudistus. Täl-
löin lopullinen poisto pysyy romuajoneuvodirektiivin mukaisena, mutta tavallinen rekis-
teristä poisto muuttuu ja sitä kutsutaan siis liikennekäytöstä poistoksi (VaVL 21/2006).
Uudistuksen perusteluina ovat byrokratian karsiminen ja ajoneuvojen omistajien kohte-
lun tai asiakastyytyväisyyden parantaminen. Käytännössä liikennekäytöstä poisto vapa-
uttaa omistajan ajoneuvoveron maksusta, kuten tavallinen rekisteristä poisto nykyään,
mutta liikennekäyttöön ottoa on helpotettu. Ajoneuvon omistaja ei tarvitse palauttaa re-
kisterikilpiä katsastuskonttorille poistaessaan ajoneuvon liikennekäytöstä. Liikennekäyt-
töön oton yhteydessä ajoneuvolle ei vaadita hintavaa rekisteröintikatsastusta, vaan riit-
tää, että määräaikaiskatsastus on voimassa. Samalla byrokratia vähenee, kun otetaan
käyttöön uudet sähköiset tietoliikennejärjestelmät AKEn ja sen sopimuskumppaneiden
(katsastuskonttorit ja tuottajat) välillä. (He 61/2006, 9-10, AKE 2007)
Uudistus laskee auton omistajan kuluja huomattavasti ja antaa todellisen mahdollisuu-
den vapautua autoon kohdistuvista taloudellisista kuluista siltä ajalta, kun autoa ei käy-
tetä. Liikennekäytöstä poiston ja myöhemmin takaisin oton yhteiskustannukseksi tulee
noin 21 euroa (2 x 10,50). Aikaisemmin tavallisen rekisteristä poiston ja uudelleen re-
kisteröinnin kustannukset ovat olleet niin suuret, että rahallinen hyöty lyhytaikaisesta
ajoneuvoverosta vapautumisesta on ollut olematon. (He 61/2006, 8; AKE 2007)
Uudistus perustuu siis lähinnä muille tekijöille kuin romuajoneuvodirektiivin toimeen-
panon edistämiseen. Silti romuajoneuvodirektiivin toimeenpanossa mukana olevilta
toimijoilta pyydettiin lausunnot uudistusta koskien. Lausunnot pyydettiin Autontuojat
ry:ltä ja Nordic Auto Oy:ltä eli käytännössä tuottajavastuullisilta sekä ympäristöministe-
riöltä. Ympäristöministeriön lausunnossa huomautetaan, että uudistuksen vaarana on,
että huomattava osa liikennekäytöstä poistetuista autoista päätyy epäasianmukaiseen
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romutukseen samalla lailla, kuten tällä hetkellä omistajien itse rekisteristä poistamat
ajoneuvot. Tuottajien edustajat huomauttavat, että vain 20 -30 prosenttia kaikista rekis-
teristä poistetuista autoista poistetaan romutustodistusta käyttäen, eli siis tuottajavastuu-
järjestelmän kautta. Ympäristöministeriö ja tuottajien edustajat ehdottavat seuraavia
toimintamalleja romuajoneuvodirektiivin toimeenpanon tukemiseksi: alennettua ajo-
neuvoveroa liikennekäytöstä poiston ajalta, liikennekäytöstä poiston rajaaminen määrä-
aikaan, liikennekäytöstä poistetun auton tuleminen verolliseksi omistajanvaihdoksen
yhteydessä ja omistajan vaihdoksesta ilmoittamatta jättämisen sanktiointi. (HE 61/2006,
12)
Uudistusta koskevassa hallituksen esityksessä (HE 61/2006) "lähdetään siitä, että on oi-
keudenmukaista kantaa ajoneuvovero vain siltä ajanjaksolta, jona ajoneuvoa on tarkoi-
tus käyttää." Ajoneuvoveron tarkoitus on, että sitä maksetaan kun autoa käytetään, eikä
silloin kun sitä ei edes aiota käyttää. Käytännössä ei myöskään ole mahdollista toteuttaa
vaihtoehtoa, että liikennekäytöstä poisto olisi määräaikainen ja, että auto tulisi auto-
maattisesti liikennekäyttöön määräajan kuluttua tai omistajanvaihdoksen yhteydessä.
Ajoneuvojen rekisteröinti perustuu Suomessa periaatteellisesti omistajan vapaaseen tah-
toon ja ilmoitusvelvollisuuteen. Näin ollen ajoneuvo on liikennekäytöstä poistettu mää-
räämättömän ajan, kunnes omistaja taas ilmoittaa ottavansa sen käyttöön. Hallituksen
esityksessä kuitenkin esitetään, että uudistus edistäisi romuajoneuvodirektiivin toi-
meenpanoa velvoittamalla omistajia ilmoittamaan ajoneuvojen muutosrekisteröinnit eli
auton uuden omistajan myös liikennekäytöstä poiston ajalta. Tämä velvollisuuden lai-
minlyönti olisi rangaistavaa. Näin pitkään ajoneuvorekisterissä liikennekäytössä poistet-
tuna olleita autoja olisi mahdollista seurata, mikä toisi valvontaan uusia mahdollisuuk-
sia. Pääasiallisesti romuajoneuvodirektiivin toimeenpanon tehostamisen nähdään tapah-
tuvan ympäristöhallinnon ja tuottajien keinoin. (Emt. 11–12).
Esityksessä ehdotettu muutosrekisteröinnin laiminlyönnin sanktioiminen on kuitenkin
vaikeaa. Se ei edusta tosisiallista ohjauskeinoa, sillä sen toteuttaminen nostaisi hallin-
nollisia kuluja ilman, että se merkittävästi vaikuttaisi tuottajien järjestelmään (tuottaja-
vastuujärjestelmään) palautuvien ajoneuvojen määrään. Täytyy vain kysyä, miten ky-
seinen valvonta toteutettaisiin, jotta sen epäkäytännöllisyys ilmenee. Ilmeisen helppoa
olisi hakea elektronisista rekisteritietokannoista pitkään liikennekäytöstä poistettuna ol-
leet ajoneuvot. Tällöin saataisiin tietoon niiden viimeisimmät rekisteriin merkityt omis-
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tajat. Heille tulisi lähettää postitse kirje, jossa kysyttäisiin onko auto myyty, romutettu
muualla kuin tuottajien järjestelmässä vai vieläkö sen seisoo käyttämättömänä. Tietysti
olisi myös mahdollista etsiä puhelinnumero ja soittaa, mutta kirjeet voisi lähettää keski-
tetysti ja määrämuotoisina ajoneuvorekisterin perusteella. Kyse on kuitenkin kymmenis-
tä tuhansista autoista vuosittain. Jos auto olisi myyty, niin seuraavaksi tulisi pyytää vas-
tauksena ostajan yhteystiedot, sillä ostajahan on ilmoitusvelvollisuuden laiminlyönyt ja
sanktiot tulisi kohdentaa häneen. Ostajan velvollisuus on rekisteröidä auto. Toisaalta
myyjällä on oikeus tällöin tehdä myynti-ilmoitus. Jos ostajan tiedot olisivat ajan saatos-
sa kadonneet tai unohtuneet, olisi melkein mahdotonta saada niitä selville. Myyjä voisi
kuitenkin tehdä myynti-ilmoituksen tuntemattomalle (VNA 1995/1598). Seuraavaksi tu-
lisi viimeisimmältä rekisteriin merkityltä omistajalta tiedustella, onko ajoneuvo ollut
romuajoneuvo vai käyttökelpoinen auto. Näin voitaisiin päätellä onko kyseessä ollut to-
siasiallinen viimeinen omistaja, jonka velvollisuus on toimittaa romuajoneuvo tuottaja-
vastuujärjestelmän vastaanottajalle. Huomioitavaa on, että romuajoneuvon määritelmä
on, että ajoneuvo on romuajoneuvo, kun viimeinen omistaja niin päättää (Rissanen
2006, 93). Viimeisimmältä omistajalta tiedusteluun saatu vastaus lienee, että auto oli
vielä ajettavissa pienellä korjauksella. Jos auto on siis romutettu tuottajavastuujärjes-
telmän ulkopuolella, ei jälkikäteisellä valvonnalla voida saavuttaa merkittäviä tuloksia.
Suomessa ei tällä hetkellä toteudu saastuttaja maksaa -periaate. Toisaalta tuottajat eivät
vastaa tuotteidensa romuttamisesta ja toisaalta harmaat toimijat eivät vastaa mahdolli-
sesti aiheuttamistaan ympäristöongelmista. Ajoneuvorekisteröinnin toimintamallien uu-
distus ja sitä edeltänyt valmisteluvaihe avasi ympäristöministeriölle, tuottajille ja heihin
sopimussuhteessa oleville romualan toimijoille poliittisen ikkunan tai mahdollisuuden
vaikuttaa poliittiseen prosessiin, joka määrittää vuorovaikutusta romuajoneuvomarkki-
noilla. Ehdotukset voidaan tulkita yrityksiksi vaikuttaa romualan vapaamatkustajaon-
gelmaan, johon viitattiin jo luvussa 5.1.3. Päätelmänä voi esittää, että toimijat epäonnis-
tuivat tavoitteissaan vaikuttaa rekisteröinnin toimintamallien sisältöön. Toisaalta tulok-
sena on, että harmaiden toimijoiden epäkohta on nousut poliittisten päättäjien tietoisuu-
teen (LiVM 27/2006).
Hallituksen esityksessä (He 61/2006) esitetyt kielteiset vastaukset voidaan tulkita myös
yritykseksi estää byrokratian kaappaus, jossa säätelyn kohteet ehdottavat itseään suosi-
vaa säätelyä (Cederlöf 2001, 78). Cederlöfin mukaan byrokratian kaappaus ei kuiten-
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kaan kuvaa hyvin ympäristöpoliittista säätelyä, sillä säätelyllä pyritään useisiin tavoit-
teisiin (Emt. 80). Tässä tapauksessa ei maksimoida pelkästään tuottajia hyödyttävää
funktiota. Käytännössä siis tuottajavastuun rationaliteetin toteutuminen vaatii, että tuot-
tajilla on ”täydet oikeudet tuottajavastuun alaiseen materiaaliin jätteen haltijan luopues-
sa tuotteesta” (YmVM 4/2004). Tuottajien toiminta voidaan siis tulkita yritykseksi vai-
kuttaa säätelyn sisältöön niin, että heille tulisi edullinen asema markkinoilla. Ympäris-
töministeriön tuki tuottajille selittyy sillä, että tuottajavastuulla pyritään yhteiskunnassa
muutokseen, joka vaatii tuottajavastuujärjestelmälle edullista asemaa suhteessa romu-
tusalan vapaamatkustajiin. Ympäristöministeriö siis pyrkii toteuttamaan tuottajavastuun
rationaliteettia yhteiskunnassa.
Ympäristöhallinnon keinoja ovat erityisesti ympäristölupien lupaperusteilla tapahtuva
romutusalan taloudellisten toimijoiden ohjaus. Haasteena on kuitenkin ulottaa ohjaus
kuntien välityksellä pieniin toimijoihin. Vaikka tämä ohjaussuhde on oleellinen tuotta-
javastuujärjestelmän toimeenpanon kannalta, ei sitä lähestytä tarkemmin tässä. Se ei
nimittäin anna oleellisia keinoja vaikuttaa harmaisiin toimijoihin. Ympäristölupien pe-
rusteella voitaisiin kieltää autoperäisen romun vastaanotto romuliikkeiltä, joilla ei ole
sopimusta tuottajien kanssa. Tämä saattaisi jopa lisätä harmaiden toimijoiden vapaa-
matkustamista.
Tämä tutkielma haastaa hallituksen esityksessä (HE 61/2006) esitetyn kannan, että ajo-
neuvojen tuottajavastuun toimeenpanoa voidaan parantaa pelkästään ympäristöhallinnon
keinoin ja tehostamalla tuottajien toimintaa. Ajoneuvorekisteröinnin toimintamalliin si-
dottu ohjauskeino kohdistuu suoraan viimeiseen omistajaan ja sillä on taloudellisia vai-
kutuksia niihin markkinoihin, joiden oletetaan hoitavan romuautojen loppukäsittely te-
hokkaimmin.
Seuraavaksi arvioidaan poliittishallinnollisten ohjauskeinojen vaikuttavuutta edellä tuot-
tajavastuun kontekstiin määriteltyjen ohjauskeinojen kriittisten ominaisuuksien valossa.
Ohjauskeinoista otetaan erityisesti tarkasteluun ohjauksen suora vaikutus viimeiseen
omistajaan ja epäsuora vaikutus muihin toimijoihin. Ensimmäisenä käsitellään infor-
maatio-ohjauksen keinoja tuottajien keinoina vaikuttaa suoraan viimeiseen omistajaan.
Seuraavana analysoidaan Suomessakin ehdotettuja regulatiivisia keinoja, jotka ovat osin
käytössä muun muassa Hollannissa. Viimeisenä verrataan suomalaista tämänhetkistä
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mallia ruotsalaiseen panttimalliin, joka perustuu viimeiseen omistajaan kohdistuvaan ta-
loudelliseen kannustimeen.
5.3 Informaatio-ohjauksen keinot
Informaatio-ohjauksessa on Simonin sanoin oleellista, että oikealla henkilöllä on oikea
tieto oikeaan aikaan (Simon 1982, 187). Ohjauksen vaikuttavuus perustuu osaltaan sen
legitimiteettiin, mikä on myös johdannainen sen lähettäjän legitimiteetistä (Goggin ym.
1990, 181). Tässä keskitytään viimeiseen omistajaan suoraan kohdistuvaan informaati-
oon, eikä tuottajavastuujärjestelmässä kulkevaan valvontainformaatioon tai informaatio-
järjestelmän kokonaisuuteen.
Tuottajille on annettu haasteellinen tehtävä informoida ajoneuvojen omistajia järjestel-
mänsä tarkoitusperistä ja viimeiseltä omistajalta odotetusta toiminnasta. Käytännössä
tiedotusvelvollisuus koskee tietoa vastaanottopaikoista, romutustodistuksesta ja siihen
liittyvästä menettelystä poistaa romuajoneuvo rekisteristä (YmVM 4/2004; VNA
581/2004). Tosin tiedottamisen kohdalla on tehty yhteistyötä julkisten viranomaisten
kanssa. Muun muassa AKE ja Pirkanmaan ympäristökeskus ovat julkaisseet esitteen
ajoneuvojen romuttamisesta. YLE on jopa antanut ilmaista "mainosaikaa" tuottajien
”Kierrätysarvoa” -kampanjoille. Mainontaa on pyörinyt myös kaupallisilla kanavilla.
AKE on julkaissut tuottajien kanssa esitteen ajoneuvojen romuttamiseen liittyen
(www.suomenautokierratys.fi, a & b). Positiivista on, että AKE, Pirkanmaan ympäris-
tökeskus ja ympäristöministeriön logot näkyvät esitteessä, mikä viestii tuottajavastuu-
järjestelmän virallista luonnetta.
Pääasiallisin tuottajien media on kuitenkin internet ja erityisesti sivustot:
www.virallinenvastaanotto.fi, www.autokierrätys.fi ja www.kierrätysarvoa.fi. Sivustoi-
den tarkoitus on ensinnäkin antaa viimeisille omistajille tiedot lähimmästä vastaanotto-
paikasta, toiseksi painottaa tuottajien ja viimeisten omistajien laillisia velvoitteita ja
kolmanneksi informoida hyödyistä, joita viimeinen omistaja saa toimittamalla auton vi-
ralliseen vastaanottopaikkaan ja hyödyistä, jotka koituvat koko yhteiskunnan eduksi pa-
rantuneena ympäristön suojeluna. Hyötyjä ovat viranomaistoimintaan kuuluva romutus-
todistus ja tuottajien takaisinottokampanjoiden tarjoamat taloudelliset hyödyt. (Em. si-
vustot) Tämän tutkielman tulkinnan perusteella romutustodistuksen arvo viimeiselle
omistajalle kuitenkin on tällä hetkellä osin kyseenalainen.
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Cederlöf erittelee ympäristömerkin erääksi informaatio-ohjauksen keinoksi (Cederlöf
2001, 66). Suomen Autokierrätys Oy:llä on merkki, jota viralliset vastaanottopaikat saa-
vat käyttää. Merkissä on teksti ”Valtuutettu vastaanottopiste. Suomen Autokierrätys
Oy.”  Ajoneuvojen omistajat joutuvat harvoin tilanteeseen, jossa päättävät toimittaa au-
tonsa romutettavaksi, useimmat eivät ehkä koskaan. Siksi olisi oleellista, että heidän
ympäristössään olisi pysyvä merkki, jota "seurata", ja joka ohjaisi valintoja tuottajien
suuntaan.
Autojen tuottajavastuun tapauksessa yksityisen sektorin toimijat hoitavat ympäristöva-
listusta liittyen romuajoneuvoihin, minkä voi sanoa olevan tuottajavastuun hengen mu-
kaista. Toisaalta tuottajat informoivat viimeistä omistajaa velvoittavista toimintamal-
leista suhteessa AKEen ja lainsäädäntöön. Herääkin kysymys ovatko tuottajat legitiime-
jä viestin lähettäjiä, kun kyseessä on viesti viimeisen omistajan velvollisuudesta toimit-
taa romuauto "heille”? Viimeiseen omistajaan kohdistuvassa informaatio-ohjauksessa
yhteistyö poliittishallinnollisten toimijoiden ja tuottajien välillä näyttäisi toimivan. In-
formaatio-ohjauksen voisi arvioida vaikuttavan paremmin, jos se näkyisi viimeiselle
omistajalle virallisempana viestinä.
Informaatio-ohjauksen vaikutus perustuu suostutteluun ja ei siksi aiheuta suuria konflik-
teja. Vaikutukset hallinnollisiin kuluihin ovat niin ikään pienet tai ainakin siedettävät.
Poliittishallinnolliset toimijat suostuvat yhteistyöhön, vaikka vastuu on virallisesti tuot-
tajilla. Tämä selittynee sillä, että informaatio-ohjaus ei lisää byrokratiaa tai mittavasti
hallinnollisia kuluja. Informaation viimeisen omistajan oikeista tavoista toimia voidaan
olettaa lisäävän tuottajien markkinaosuutta romuajoneuvomarkkinoilla ja näin vaikutta-
van ympäristötavoitteiden saavuttamiseen. Toisaalta informaatio on helpoin, mutta sa-
malla epävarmin ohjauskeino tilanteessa, jossa on kilpailua vapaamatkustajien kanssa.
Informaatio-ohjauksella ei myöskään ole epäsuoraa vaikutusta harmaisiin toimijoihin.
Siksi seuraavaksi siirrytäänkin analysoimaan lähinnä regulatiivisia ja taloudellisia kei-
noja ja niiden yhdistämistä viimeisen omistajaan suoraan vaikuttavassa ohjauksessa.
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5.4 Ajoneuvoverotus ja rekisteröinti regulatiivisina ohjauskeinoina
Aluksi tarkastellaan tuottajien ja ympäristöministeriön ehdottamaa mallia auton viimei-
sen omistajan ohjaamiseksi ajoneuvoverotuksella tai vastaavalla vuotuisella rekisterin
ylläpitomaksulla. Tällöin liikennekäytöstä poisto ei vapauttaisi omistajaa ajoneuvoveron
maksusta, tai se vapauttaisi siitä vain osittain. Jälkimmäisessä tapauksessa liikennekäy-
töstä poistetusta autosta perittäisiin alennettua maksua siltä ajalta, kun auto on rekiste-
rissä, mutta ei käytössä. Tätä maksua voitaisiin periaatteessa kustua myös rekisterissä
säilytysmaksuksi tms. (Ympäristöministeriö 2006), jolloin kyse ei olisi retorisesti käyt-
tämättömän auton verottamisesta. Ajoneuvon omistaja voisi vapautua ajoneuvon aiheut-
tamista rahallisista velvoitteistaan, vain joko myymällä auton (, jolloin velvoitteet siir-
tyvät uudelle omistajalle) tai, jos on kyse romuautosta, toimittamalla sen tuottajien val-
tuuttamalle vastaanottajalle, jolloin autosta annetaan romutustodistus ja rekisteriin mer-
kitään auton lopullinen poisto. (HE 61/2006, 12) Käyttämättömänä seisovaan autoon
kohdistuvat taloudelliset rasitteet ovat vastoin ajoneuvoverotuksen periaatteita ja kansa-
laisten oikeudenmukaisuuskäsityksiä (VaVL 21/2006). Nämä ovat juuri niitä seikkoja,
joita rekisteröintiuudistuksella (He 61/2006) pyritään parantamaan.
Toimintamallin oletetut vaikutukset olisivat ilmeisen selkeät. Viimeisellä omistajalla
olisi periaatteessa pelko, että hän joutuisi maksamaan ajoneuvoveroa tai muuta maksua
loputtomiin, jos ei toimittaisi romuajoneuvoa viralliseen romutusjärjestelmään. Viimei-
sen omistajan maailma ei kuitenkaan ole näin täydellinen. Ohjauskeinon teho perustuisi
jälkikäteiseen sanktiointiin ja tiedolle muille viimeisille omistajille koituneista sankti-
oista. Toimintamalli vaatisi virheetöntä käytöstä viimeiseltä omistajalta: kykyä hahmot-
taa kaikki tilanteeseen liittyvät oleelliset kustannukset tai sanktiot ja hyödyt eri toimin-
tatavoista, ja kykyä valita näistä paras mahdollinen. Seurauksena olisivat lisääntyneet
auton omistajuuteen liittyvät selvittelytehtävät AKEssa eli byrokratian lisääntyminen ja
taloudelliset kustannukset viimeiselle omistajalle. Käytännön vaikutus olisi kyseenalai-
nen varsinkin, kun otetaan huomioon, että viimeinen omistaja voisi ilmoittaa myyneen-
sä käyttökelpoisen auton, vaikka ei tietäisi kenelle on auton myynyt ja vapautua verois-
ta. Jos viimeiseltä omistajalta poistettaisiin mahdollisuus tehdä myynti-ilmoitus tunte-
mattomalle, olisi kyseessä ”hallinnollinen rotanloukku”.
Ajoneuvoverotuksen ja rekisteröinnin käyttö puhtaasti regulatiivisena ohjauskeinona on
erittäin ongelmallista myös sen takia, että romutusala koostuu erilaisista toimijoista, jot-
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ka käytännössä kilpailevat viimeisen omistajan huomiosta. Viimeisen omistajan mah-
dollisuus valita väärin on siis suuri ja voidaan sanoa, että siihen jopa kannustetaan
markkinoilla. Toisaalta tuottajat voisivat yhteistyössä poliittishallinnollisten toimijoiden
kanssa informaatio-ohjauksella vaikuttaa viimeiseen omistajaan valintatilanteessa. Mah-
dollisuus tehdä myynti-ilmoitus tuntemattomalle kuitenkin ylläpitää romutusalan har-
maiden toimijoiden toimintamahdollisuutta.
Toinen ehdotettu keino on liikennekäytöstä poiston määräaikaisuus (He 61/2006, 12).
Auto, joka olisi merkittynä rekisteriin liikennekäytöstä poistetuksi, siis palaisi rekiste-
riin oltuaan liikennekäytöstä poistettu jonkin tietyn määräajan tai kun auton omistaja
vaihtuu. Tällöin omistaja tulisi automaattisesti verovelvolliseksi autosta tietyn ajan ku-
luttua. Tässäkin vaihtoehdossa omistaja vapautuu lopullisesti rahallisista velvoitteista
vain joko myymällä auton tai, jos kyseessä on viimeinen omistaja toimittamalla auton
tuottajien järjestelmään.
Hollannissa on käytössä vastaavanlainen tuottajavastuujärjestelmä ja samat rekisteröin-
nin toimintamallit, jotka tulevat Suomessa käyttöön marraskuun 2007 alussa kuitenkin
sillä erotuksella, että liikennekäytöstä poisto on määräaikainen. Hollannissa ajoneuvon
omistaja voi poistaa ajoneuvonsa määräaikaisesti liikennekäytöstä vuodeksi kerrallaan,
jolloin omistaja vapautuu ajoneuvoveron maksusta. Hollannissa poisto maksaa 68 euroa
ensimmäiseltä vuodelta ja 22,70 euroa seuraavilta vuosilta. Jos poistaa ajoneuvon kaksi
kertaa saman vuoden sisällä, on toisen kerran maksu 113,50 euroa. Liikennekäyttöön ot-
to on maksuton. (RDW 2003, 14 - 17)
Verrattaessa eri maita tulee kuitenkin suhtautua varauksella mahdollisuuteen tehdä suo-
ria johtopäätöksiä. Hollannissa ajoneuvojen tuottajavastuu on syntynyt lähinnä kansalli-
sena projektina ja on lähtenyt vapaaehtoisista järjestelyistä. Romuajoneuvodirektiivin
myötä ajoneuvojen tuottajavastuu on kuitenkin Hollannissakin lakisääteistä. Tuottajilla
ja niiden järjestöillä on ollut vahva rooli järjestelmän kehittämisessä. (GHK 2006, 46).
Hollannin ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmä saavuttaa noin 87 prosentin markkina-
osuuden kaikista Hollannissa syntyvistä 287 100 romuajoneuvoista. (GHK 2006, 46–
48) Voidaan olettaa, että toimintamalli lisää tuottajien järjestelmän markkinaosuutta ja
vähentää viimeisten omistajien mahdollisia toimintavaihtoehtoja. Aineiston puuttuessa
on kuitenkin vaikea arvioida, mikä on vaikutus rekisteriviranomaisen hallinnollisiin ku-
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luihin. Hollannin romualan toimijat voivat olla keskittyneempiä, kuin Suomessa, mikä
saattaa vaikuttaa siihen, että Hollannin viimeinen omistaja valitse harvemmin väärin.
Suomeen sovellettuna liikennekäytöstä poiston määräaikaisuuteen sisältyvät lähinnä
samat ongelmat kuin ajoneuvoveron perintään liikennekäytöstä poiston ajalta. Mallin
teho perustuu tietämykseen vääristä ja oikeista toimintamalleista ja niistä seuraaviin
sanktioihin. Jos ajoneuvon omistaja sattuisi myymään liikennekäytöstä poistetun ajo-
neuvonsa ja seuraava omistaja romuttaisi sen, voisi toinen heistä tehdä myynti-
ilmoituksen tuntemattomalle auton tullessa taas automaattisesti verolliseksi. Jos ei olisi
mahdollisuutta tehdä ko. myynti-ilmoitusta, joutuisi viimeisin rekisteriin merkitty omis-
taja maksamaan ajoneuvoveroa ajalta, jona auto on jo romutettu eikä siis käytössä.
Toimintamallin esteenä Suomessa on myös periaate, että ajoneuvoa ei voida laittaa ajo-
neuvorekisteriin vastoin omistajan tahtoa (He 61/2006).
Puhtaasti regulatiivinen ohjauskeino on vaikuttava siinä mielessä, että se on joustama-
ton ja sanktion pelossa viimeisen omistajan voisi olettaa toimivan sen mukaan. Se tekisi
viimeisen omistajan käytöksen ennakoitavaksi ja lisäisi koko järjestelmän voimaa suh-
teessa ulkoisiin tekijöihin. Samalla se lisäisi tuottajien järjestelmän markkinaosuutta.
Hallituksen esityksen (He 61/2006) kantaa voi tulkita niin, että malli ei kuitenkaan olisi
legitiimi julkishallinnon ja poliittisen eliitin näkökulmasta, sillä se lisäisi kansalaisten
(ainakin niiden, jotka toimisivat väärin) tyytymättömyyttä poliittiseen järjestelmään.
Samalla se nostaisi hallinnollisia kuluja, kun AKEn selvittelytehtävien määrä kasvaisi ja
byrokratia lisääntyisi.
5.5 Taloudellinen kannuste – panttijärjestelmä
Taloudelliseen kannustimeen perustuva ohjauskeino on eittämättä legitiimimpi, sillä se
sisältää mahdollisuuden olla toimimatta ohjauksen mukaan ja antaa siis valinnan vapa-
utta. Suomessa tällä hetkellä viimeiseen omistajaan kohdistuu epäsuora taloudellinen
kannuste toimittaa ajoneuvo tuottajavastuujärjestelmään ilmaisen vastaanoton muodos-
sa. Tuottajia subventoidaan taloudellisesti, ja heille on määrätty vastuu kustannuksista,
millä turvataan viimeisen omistajan mahdollisuus jättää ajoneuvo romutukseen ilmai-
seksi. Samalla viimeiseen omistajaan kohdistuu suora taloudellinen kannuste tuottajien
takaisinottokampanjoiden muodossa. Vaikuttaisi kuitenkin siltä, että nämä taloudelliset
kannusteet eivät pysty kilpailemaan romuajoneuvon viimeisten omistajien huomiosta
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vaikuttavasti, koska tuottajien markkinaosuus Suomen romuajoneuvoista on jäänyt vä-
häiseksi. Mahdollisuutta toimia toisin käytetään siis ahkerasti. Varsinkin, jos todellinen
viimeinen omistaja noudattaa niin sanottua pessimististä strategiaa eikä maksimoi hyö-
tyä, vaan minimoi haittaa. Tällöin romuauton ilmainen kuljetus pois kotipihalta voi jo
antaa harmaille toimijoille ja tuottajien järjestelmän ulkopuolisille romuliikkeille kilpai-
luedun suhteessa takaisinottokampanjoiden etuseteleihin ja ilmaiseen vastaanottoon.
Ruotsissa käytössä oleva panttijärjestelmä edustaa taloudellista kannustejärjestelmää
suhteessa ajoneuvojen viimeisiin omistajiin (Regeringens proposition 2006/07:40, 17).
Seuraavaksi kuvaillaan ruotsalaisen panttijärjestelmän ominaispiirteet suhteessa viimei-
seen omistajaan. Ruotsissa on ollut ajoneuvojen romuttamista koskevaa lainsäädäntöä jo
1970-luvuita lähtien, jolloin panttijärjestelmä myös otettiin käyttöön romuajoneuvoista
koituvan jäteongelman ratkaisemiseksi (Forslind 2005, 619). Panttijärjestelmällä on
saavutettu hyviä tuloksia ympäristötavoitteiden toteutumisessa, mutta varsinaisesta tuot-
tajavastuusta ei ole alkujaan ollut kyse, vaan kuluttajat eli ajoneuvojen omistajat vasta-
sivat romuttamisen kuluista. Romuajoneuvodirektiivin myötä Ruotsissa on kuitenkin
siirrytty soveltamaan tuottajavastuuta ja vastuu romuttamisen kustannuksista on siirretty
tuottajille. (Forslind 2005, 625) Panttijärjestelmä tullee kuitenkin siirtymään historiaan
2007 toukokuussa Ruotsin hallituksen esityksen (Regeringens proposition. 2006/07:40)
hyväksymisen myötä.
Ennen tuottajavastuun toimeenpanoa ruotsalaisessa panttijärjestelmässä ajoneuvon en-
simmäinen omistaja maksoi uuden ajoneuvon hinnassa pantin, joka tilitettiin ajoneuvo-
jen romutusrahastoon. Pantin hinta säilyi auton hinnassa auton siirtyessä elinkaarensa
aikana omistajalta toiselle ja lopulta ajoneuvon viimeiselle omistajalle. Viimeinen omis-
taja saattoi toimittaa auton auktorisoidulle romuttajalle, joka romutti auton. Ajoneuvo-
jen romutusrahasto maksoi romuttajalle pantin, jonka ajoneuvon ensimmäinen omistaja
oli maksanut auton oston yhteydessä. Jos pantti oli enemmän kuin romutuskustannuk-
set, maksoi romuttaja hyvityksen viimeiselle omistajalle. Jos taasen romutuskustannuk-
set olivat enemmän kuin pantin määrä, joutui viimeinen omistaja maksamaan erotuksen.
Auktorisoitu romuttaja antoi viimeiselle omistajalle romutustodistuksen, jolla viimeinen
omistaja saattoi poistaa auton rekisteristä ja vapautua siihen kohdistuvista velvoitteista
ja ajoneuvoverosta. (Forslind 2005, 623; Regeringens proposition 2006/07:40, 14)
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Käytännössä Ruotsissa on 70-luvulta lähtien jouduttu nostamaan pantin hintaa useasti,
jotta viimeinen omistaja ei joutuisi maksamaan romuttamisesta, ja taloudellinen kannus-
te säilyisi. Romutusrahasto ei ole rahasto sanan varsinaisessa merkityksessä, vaan osa
valtion juoksevia kuluja. Rahastolle ei siis kerry korkoa. Inflaatio on vähentänyt pantin
reaalista arvoa ja romuttajien tiukemmat ympäristövaatimukset ovat nostaneet romutta-
misen kustannuksia. Inflaation vaikutuksen poistamiseksi Forslind (2005) ehdottaa
panttimallia, jossa pantit oikeasti rahastoitaisiin, jolloin ne kasvaisivat korkoa. Näin ra-
haston arvo kasvaisi myös ilman, että panttia korotettaisiin. Ongelmallista Ruotsin jär-
jestelmässä on ollut myös, että pantit kerätään uusista autoista, jolloin rahaston suuruus
on kasvanut tarpeettoman suureksi johtuen uusien autojen myynnin lisääntymisestä.
(Forslind 2005, 623–625; Romuajoneuvotyöryhmän mietintö 2001, 43). Käytännössä on
myös esiintynyt keinottelua pantilla ja romuttajat ovat ostaneet romuautoja ja hyödyntä-
neet pantin itse tai määritelleet romutuskustannukset pantin suuruisiksi, jolloin viimei-
selle omistajalle maksettu määrä on ollut olematon (Romuajoneuvotyöryhmän muistio
2001, 44; Regeringens proposition 2006/07:40, 15).
Tuottajavastuun toimeenpano muutti ruotsalaista tilannetta niin, että tuottajat velvoitet-
tiin vastaamaan romutuksen kustannuksista. Käytännössä järjestelmä on kuitenkin toi-
minut niin, että auktorisoitu romuttaja veloittaa romuttamisen kustannukset puoliksi
tuottajilta ja puoliksi romutusrahastolta ja maksaa viimeiselle omistajalle mahdollisesti
jäävän erotuksen. Romuttamisen kustannukset siirtyvät osin uusien autojen hintoihin,
jolloin tosiasiallisina maksajina ovat silti sekä kuluttajat ja tuottajat riippuen kysynnän
ja tarjonnan joustoista. Erotus on viimeisen omistajan romuajoneuvosta saama hinta,
kun hän toimittaa sen auktorisoidulle romuttajalle. Kuten aikaisemminkin auktorisoitu
romuttaja myöntää viimeiselle omistajalle romutustodistuksen, jolla viimeinen omistaja
vapautuu auton aiheuttamista velvoitteista. (Forslind 2005, 624 - 625)
Ruotsin panttijärjestelmä muuttunee kuitenkin toukokuussa 2007 tuottajavastuun laajen-
tamisen myötä. Viimeisille omistajille ei enää makseta panttia ja romutuksen kustan-
nukset osoitetaan kokonaisuudessaan tuottajille. Samalla uusien autojen hinnoista pois-
tuu pantin osuus. (Regeringens proposition 2006/07:40, 33). Pantin ei ole katsottu to-
teuttavan sille annettuja tavoitteita ja lisäksi nykyinen järjestelmä ei ole yhdenmukainen
romuajoneuvodirektiivin kanssa. Romutusrahastossa jäljellä olevista varoista maksetaan
panttia kuitenkin vielä ennen vuotta 1989 käyttöön otetuista ajoneuvoista ja kunnille
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niiden takavarikoimista hylätyistä ajoneuvoista. Tarkoituksena on kannustaa vanhojen
katalysaattorittomien autojen poistumista. Tätä uudempia ajoneuvoja tulee koskemaan
samat kannustimet kuin Suomen tilanteessa, eli ilmainen vastaanotto.(Emt. 16)
Ruotsin hallituksen esityksessä lähestytään kysymystä, väheneekö viimeisten omistajien
kannuste toimittaa ajoneuvo romutukseen tuottajavastuun lopullisen toimeenpanon jäl-
keen. Esityksessä katsotaan, että panttijärjestelmästä luopuminen on perusteltua, koska
se on tosiasiassa jo merkinnyt ilmaista vastaanottoa. Romuliikkeet ovat nostaneet romu-
tuskustannuksia aina, kun panttia on nostettu. Vaikka pantin suuruuden ja romutuksen
toimitettujen ajoneuvojen välillä on tutkimusten mukaan positiivinen korrelaatio, ei se
hallituksen esityksen mukaan tarkoita, että pantti olisi vaikuttava ohjauskeino suhteessa
viimeiseen omistajaan. Riskinä kuitenkin on, että viimeisen omistajan kustannukset
kasvavat, kun hän joutuu vastaamaan kuljetuskustannuksista, jotka ainakin osin on voitu
kattaa takaisin sadulla pantin osuudella. (Regeringens proposition 2006/07:40, 18) Pan-
tista luopumista siis perusteellaan sen toimimattomuudella. Samalla kuitenkin pantin
avulla pyritään edistämään autokannan uusiutumista säilyttämällä se vanhoilla autoilla.
Tällä hetkellä Ruotsin panttijärjestelmä sisältää samat regulatiiviset elementit kuin
Suomen järjestelmä, mutta toisaalta siinä on pyritty luomaan taloudelliseen kannusti-
meen perustuva ohjausvaikutus. Vain toimittamalla romuauto viranomaisten aukto-
risoimalle romuttajalle, voi viimeinen omistaja saada autostaan romutustodistuksen, jol-
la ajoneuvo poistuu lopullisesti rekisteristä ja ajoneuvovero katkeaa. Ruotsissa on mah-
dollista poistaa ajoneuvo väliaikaisesti rekisteristä, jolloin ajoneuvovero katkeaa (RDW
2005, 102), mikä niin ikään vastaa Suomen tilannetta. Suurimpana erona Suomen ja
Ruotsin tuottajavastuujärjestelmien välillä on, että ruotsalaisessa panttijärjestelmässä on
tuottajista riippumaton ja suoraan viimeiseen omistajaan kohdistuva taloudellinen kan-
nuste, kun se suomalaisesta järjestelmästä puuttuu kokonaan.
Samalla panttijärjestelmä kannustaa romualan taloudellisia toimijoita täyttämään ympä-
ristönormit ja toimimaan lainmukaisesti. Romutusalan taloudellisiin toimijoihin kohdis-
tuu epäsuora taloudellinen kannuste viimeisen omistajan välityksellä. Käytännössä ro-
muliikkeet, joilla on mahdollisuus antaa romutustodistuksia ja maksaa pantteja takaisin,
ovat auktorisoituja eli täyttävät tarvittavat ympäristönormit ja toimivat lainmukaisesti
julkisen valvonnan alla (Romuajoneuvotyöryhmän mietintö 2001, 44). Romuliike, joka
ei voi siirtää romutusrahaston panttia viimeiselle omistajalle, häviää kilpailun viimeisen
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omistajan huomiosta puhtaasti taloudellisista syistä. Panttijärjestelmä muovaa romu-
tusalan kokoonpanoa kohti ympäristöystävällisiä toimijoita luomalla kilpailuedun tuot-
tajavastuuta toteuttaville romualan taloudellisille toimijoille.
Jos ruotsalainen viimeinen omistaja tällä hetkellä romuttaa ajoneuvonsa muulla kuin
auktorisoidulla romuttajalla, ei hän saa panttia takaisin. Tosin kysymys siitä, kuka on
ajoneuvon viimeinen omistaja, on yhtä epäselvä kuin Suomessa. Käytännössä ”epäkun-
toisen auton” omistaja voi myydä autonsa eteenpäin henkilölle tai romuliikkeelle, joka
romuttaakin auton. Romutusalan epävirallinen toimija ottaa ajoneuvon nimiinsä, poistaa
sen rekisteristä niin, että ajoneuvovero katkeaa, ja romuttaa auton. Erona Suomen ja
Ruotsin malleilla on tässä tilanteessa se, että Ruotsissa romuajoneuvon hinnassa on ajo-
neuvon materiaaliarvon lisäksi pantin hinta, ja Suomessa hinta määräytyy puhtaasti sen
sisältämien materiaalien perusteella. Tällöin Ruotsin panttijärjestelmässä viimeinen
omistaja haluaa romustaan enemmän rahaa, kuin Suomen pantittomassa järjestelmässä
riippumatta siitä, kenelle romuajoneuvonsa toimittaa. Käytännössä romutusalan epävi-
rallinen toimija joutuu maksamaan pantin hinnan omasta pussistaan ja kattamaan sen
ajoneuvon materiaalien myynnillä romumarkkinoilla. Auktorisoitu romuttaja siirtää ra-
hat romutusrahastolta itselleen ja viimeiselle omistajalle (Lindhqvist 2001, 22–23) ja
tuottajat kattavat romutuskustannukset, jotka ovat periaatteessa käsittelyn kustannusten
ja materiaalien myynnin tuoton erotus.
Ruotsin panttijärjestelmä on ollut taloudellisesti raskas ja aiheuttanut vääristymiä mark-
kinoille. Se ei myöskään ole EU-kilpailuneutraliteetin mukainen, koska pantti lisää uu-
den autojen hintaa. Vaikuttaisi siltä, että kyseisessä muodossaan panttijärjestelmä luo
taloudellisia kannusteita, mutta lähinnä romualan taloudellisille toimijoille. Toisaalta
sen voi olettaa muovaavan romutusalan toimijoiden kokoonpanoa ympäristöystävälli-
sempään suuntaan liittämällä romutustodistukseen taloudellisen kannusteen romu-
tusalan toimijoille sekä osin myös viimeisille omistajille (Lindhqvist 2001, 9–10).
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6 Päätelmät
Tutkimuksen lähtökohta on konkreettinen ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän toi-
meenpano-ongelma, johon pyritään vastaamaan ohjausteoreettisesta näkökulmasta.
Yleisesti ongelmana on, että ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmä ei saavuta sille ro-
muajoneuvodirektiivissä asetettuja määrätavoitetta, jonka mukaan kaikki Suomessa syn-
tyvät romuautot tulisi romuttaa tuottajavastuullisessa järjestelmässä. Romuajoneuvodi-
rektiivi (EPND 2000/53/EY) velvoittaa Suomen valtiota ja muita jäsenmaita luomaan
ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmät, joissa kaikki ajoneuvot romutetaan tuottajavas-
tuun piirissä. Suomessa vain 10–30 %:a romuautoista romutetaan tuottajavastuujärjes-
telmän piirissä. Toimeenpanovajeessa kyse on siis samalla hallinnallisesta ongelmasta.
Määrätavoitteen puutteellinen toteutuminen asettaa kyseenalaiseksi koko tuottajavas-
tuun ympäristöpoliittisena strategiana ja muutoksen välineenä kohti kestävää kehitystä.
Ensimmäisenä tutkimuskysymyksenä oli: Miksi romuajoneuvodirektiivin määrätavoite
saavutetaan puutteellisesti Suomessa? Tämä tutkielma esittää, että tuottajavastuujärjes-
telmälle luodut regulatiiviset ja taloudelliset ohjauskeinot eivät perustu oikeille oletuk-
sille tämän hetkisistä olosuhteista yhteiskunnassa. Virallisesti määritelty toimeenpano ei
ole yhteensopiva todellisten olosuhteiden kanssa. Katsottaessa toimeenpanoa tällä het-
kellä kyse on järjestelmän itseohjautuvuuden puuttumisesta. ”Ylhäällä” määritellyt po-
liittishallinnolliset ohjauskeinot, joiden perusteella tuottajavastuujärjestelmän tulisi toi-
mia, eivät saa aikaan oikeita vaikutuksia ”alhaalla” kohderyhmissään.
Toimeenpanon epäonnistumiseen vaikuttavat Suomessa tällä hetkellä seuraavat tekijät:
Suomalainen ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmä ei sopeudu ulkoisten tekijöi-
den muutoksiin. Tulos on riippuvainen romuraudan hinnasta ja siitä, hyväksyvät-
kö ajoneuvojen kaikki mahdolliset viimeiset omistajat järjestelmän ja siitä, mu-
kautuvatko nämä tuottajavastuujärjestelmän sääntöihin.
Edellä luvussa 4.4.3. määriteltyjen kriittisten tekijöiden valossa voidaan todeta, että
tuottajiin kohdistuvan suoran regulatiivisen ohjauksen (eli siis laillisen säätelyn valvon-
tajärjestelmineen) epäsuorat vaikutukset ohjaavat osaa romutusalan taloudellista toimi-
joista ja viimeisiä omistajia kohti yksilöllisiä strategioita kollektiivisen tavoitteen sijaan.
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Tarkemmin ongelman hallinnollista puolta on tässä tutkimuksessa kuvattu viimeisen
omistajan ongelmaksi.
Virallisessa toimeenpanon määrittelyssä ja tämän hetkisessä toiminnassa viimei-
nen omistaja oletetaan absoluuttiseksi yksiköksi, vaikka se ei sitä ole. Toimeenpa-
no ei perustu tosiseikoille, vaan analyyttiselle käsitteellä viimeisestä omistajasta.
Viimeisen omistajan ja romualan taloudellisten toimijoiden ohjaus perustuu perin-
teiseen säätelyyn ja informaatioon. Kannusterakenne puuttuu lähes kokonaan.
Tutkimuksen tavoitteena on havainnollistaa, miten olemassa oleva tuottajien järjestel-
mä, muut taloudelliset toimijat ja poliittishallinnolliset toimijat vaikuttavat auton vii-
meisen omistajan valintoihin. Vastaus on löydettävissä ohjausketjun loppupäästä eli oh-
jauksen vaikutuksista viimeiseen omistajaan muiden toimijoiden välityksellä. Poliit-
tishallinnollinen ohjaus, jolla luodaan vuorovaikutus romuajoneuvomarkkinoille, suosii
romutusalan taloudellisia toimijoita, jotka eivät kuulu tuottajavastuujärjestelmään. Sa-
malla todelliseen viimeiseen omistajaan kohdistuvan suoran ohjauksen puuttuminen jät-
tää hänelle paljon harkintavaltaa ja mahdollistaa vaikeasti ennakoitavan toiminnan.
Viimeisen omistajan ongelmassa on kyse ensinnäkin siitä, että viimeistä omistajaa on
vaikea määritellä objektiivisin termein ajoneuvojen tapauksessa. Ongelmaa olisi voitu
kutsua myös harmaan toimijan ongelmaksi tms. Toisaalta, kuten edellä on osoitettu lu-
vussa 5.1.4, harmaat toimijat tai romualan taloudelliset toimijat voivat itse asiassa olla
viimeisiä omistajia, mikä on samalla ongelman ydin. Toimeenpanon kannalta on on-
gelmallista, että viimeinen omistaja on virallisessa toimeenpanon suunnittelussa otettu
huomioon liian rationaalisesta näkökulmasta. Viimeistä omistajaa ei ole olemassa niin
kuin toimeenpanon virallinen suunnittelu sen olettaa. Suunnittelussa tulee ottaa huomi-
oon todellisuuden moninaisuus ja lähteä todellisesta mahdollisesta toiminnasta, eikä
olettaa viimeistä omistajaa pelkästään absoluuttiseksi yksiköksi. Tämän jälkeen voidaan
kehittää toimintaan vaikuttavaa ohjausta: regulatiivisia ja kannustavia rakenteita, jotka
ohjaavat toimintaa eikä vaikeasti määriteltävää yksikköä.
Käytännön ongelmassa on kyse siitä, että romutustodistuksen antamiseen tai saamiseen
ei liity suoraa tai epäsuoraa sanktiota tai kannustetta viimeiselle omistajalle, romu-
tusalan taloudelliselle toimijalle tai harmaalle toimijalle. Ilmainen vastaanotto ei ole to-
siasiallinen taloudellinen kannuste viimeiselle omistajalle. Romutustodistus ei ole tosi-
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asiallinen regulatiivinen viimeiseen omistajaan kohdistuva suora ohjauskeino, sillä ajo-
neuvon velvoitteista voi päästä eroon ilman romutustodistusta. Tuottajavastuujärjestel-
män toimeenpanon ohjauksessa epäonnistutaan luomaan viimeisen omistajan ja tuottaji-
en kanssa sopimussuhteessa olevan romutusalan toimijan välille sellainen vuorovaiku-
tus, että todellisella viimeisellä omistajalla olisi pakote tai kannuste toimittaa ajoneuvo
romutettavaksi  tuottajavastuujärjestelmän piiriin.
Tuottajilla ei ole resursseja vaikuttaa toimeenpanorakenteen muihin toimijoihin,
niin että tuottajat voisivat toteuttaa velvoitettaan täydellisesti tai edes tyydyttäväs-
ti. Tuottajilla on vain mahdollisuus kilpailla vapaamatkustajien kanssa ja infor-
moida ajoneuvojen omistajia. Hallinnan resursseista regulatiiviset ohjauskeinot
ovat poliittishallinnollisilla toimijoilla, ja näitä resursseja ei tällä hetkellä käytetä.
Kaikkien autojen romuttaminen tuottajavastuujärjestelmän piirissä on haastava tavoite
ja tuskin toteutuu täydellisesti. On kuitenkin selvää, että Suomessa tulosta tulee paran-
taa. Tulos, että vain 10–30 prosenttia viimeisistä omistajista toimittaa romuajoneuvonsa
tuottajien järjestelmään selittyy taloudellisten tekijöiden lisäksi myös seuraavilla institu-
tionaalisilla tekijöillä:
Romutusalan kokoonpano on täynnä pieniä toimijoita, joiden toiminta on joustavaa suh-
teessa uuteen lainsäädäntöön, mutta silti suhteellisen vakiintunutta suomalaisessa yh-
teiskunnassa. Romutusalan taloudelliset toimijat toimivat markkinoilla ja yrittävät vält-
tää kustannuksia. Osa näistä toimijoista on valmis toimimaan lainvastaisesti, koska toi-
mintaa on vaikea valvoa ja tuottajavastuujärjestelmää ei ehkä mielletä oikeudenmukai-
seksi.
Ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmä on uusi menettelytapa. Se ei siis ole institutiona-
lisoitunut osa ajoneuvojen omistajien tai kansalaisten ympäristöä. Ajoneuvon omistaja
tarvitsisi suuren määrän tietoa toimintamallin sisällöstä ja perusteluista, jotta voisi todel-
la ymmärtää toimintaansa liittyvät kollektiiviset tai ympäristökustannukset. Samalla tie-
dottamisen tehtävä, joka sisältää kansalaisvalistamisen tai ympäristövalistuksen piirteitä
on annettu tuottajille, jotka ovat yksityisen sektorin toimijoita ja niin ikään pyrkivät
välttämään kustannuksia. Ympäristöä, jossa viimeinen omistaja tekee päätöksiä, ei ole
organisoitu niin, että se olisi tuottajavastuun rationaliteetin mukainen. Ympäristö ei
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myöskään itsessään organisoidu tuottajavastuuta tukevaksi pelkästään markkinoiden
avulla ja vaatii ilmeisesti laajempaa julkista interventiota ja säätelyä.
Ympäristöviranomaisilla ei ole suoraa keinoa vaikuttaa viimeisiin omistajiin. Mi-
nisteriöiden välinen työnjako haittaa toimeenpanoprosessia, jolla toimintaa tällä
hetkellä pyritään muotoilemaan uudelleen.
Suora ohjaussuhde tuottajayhteisöjen ja ympäristöhallinnon toimijoiden välillä on pit-
källe suunniteltu ja toimiva valvontajärjestelmineen. Romuliikkeitäkin on käytännössä
mahdollista säädellä suoraan ympäristölupien lupaperusteilla ympäristöhallinnon kei-
noin. Poliittishallinnollinen ohjaus jättää kuitenkin huomioimatta näiden suorien ohjaus-
suhteiden epäsuorat vaikutukset kahteen oleelliseen toimijaan: viimeiseen omistajaan ja
osaan romutusalan toimijoista. Romuliikkeet (sisältäen autopurkamot), jotka eivät kuulu
tuottajien järjestelmään, ja niin sanotut harmaat toimijat saavat kilpailuedun verrattaessa
romuliikkeisiin, joilla on sopimus tuottajien kanssa. Kilpailuetu perustuu mahdollisuu-
teen toimia vapaamatkustajana tuottajavastuujärjestelmän ulkopuolella väärinkäyttämäl-
lä rekisterikäytänteitä.
Toimeenpanorakenteessa on resursseja ajoneuvojen omistajien ja siis myös viimeisten
omistajien ja harmaiden toimijoiden ohjaamiseen. Toimeenpanon haasteena on toisaalta
se, että ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän julkisena toimeenpano-organisaationa on
ympäristöministeriö ja sen alainen Pirkanmaan ympäristökeskus. Näillä toimijoilla ei
kuitenkaan ole resursseja viimeisten omistajien tai harmaiden toimijoiden ohjaamiseen
suoraan. Ympäristöhallinnon näkökulmasta viimeisten omistajien toiminnan ohjaus re-
kisterikäytänteillä on tarpeellista vapaamatkustajaongelman poistamiseksi. Liikenne- ja
viestintä ministeriö voi tulkita AKEn toimintaan puuttumisen yrityksenä saada aikaan
pelkästään tuottajia hyödyttävää säätelyä. Haasteena on koordinoida ja motivoida kaikki
toimeenpanorakenteen toimijat toimimaan yhteisen ympäristötavoitteen saavuttamisek-
si.
Pyrkimys vähentää byrokratiaa ja parantaa julkisen sektorin asiakaspalvelua, on
vastakkainen kehityskulku ympäristöperusteisen säätelyn lisäämiselle. Ajoneuvon
omistaja on toisaalta AKEn asiakas ja toisaalta ympäristöpolitiikan kannalta saas-
tuttaja.
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Ympäristöministeriön tehtävänä on tuottajavastuun tapauksessa edistää yhteiskunnan
ekologista modernisaatiota, mikä vaatii julkisen säätelyn ulottamista uusille alueille.
Ympäristöministeriön peräänkuuluttamalla viimeisten omistajien säätelyllä aikaansaatu
tulos olisi ympäristöpoliittisen strategian osatavoite. AKElla on käynnissä hallinnon te-
hostamiseen ja asiakasystävällisyyteen tähtäävät hallinnolliset uudistukset. Nämä kaksi
tekijää aiheuttavat varmasti konflikteja ohjauskeinon muotoilussa, ja ne tulisi ottaa huo-
mioon. Pitäisi saada aikaan viimeiseen omistajaan kohdistuva suora ohjauskeino, jotta
harmaat toimijat saadaan pois markkinoilta ilman, että AKEn asiakkaiden reaktiot nos-
tavat AKEn hallinnollisia kuluja tai lisäisivät AKEn byrokratiaa huomattavasti.
Toimeenpanon lähtökohdaksi tulisi ottaa toimintojen koordinointi toimeenpano-
rakenteessa. Haluttujen vaikutusten saavuttaminen vaatii laajempaa yhteistoimin-
taa tiedottamisessa, lainsäädännön selventämistä ja hallinnon toimintamallien
koordinointia.
Ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän informaatio-ohjaus on kehittyvässä vaiheessa.
Tämän tutkielman perusteella ei voi sanoa, mikä sen vaikuttavuus todellisuudessa tulee
olemaan. Toisaalta seikka, että AKE ja ympäristöministeriö ovat tulleet tuottajien avuk-
si tiedottamisen järjestämisessä, kertoo tuottajien haasteellisesta tehtävästä ja tarpeesta
yhteistyöhön toimeenpanorakenteen toimijoiden välillä. Valtuutettujen vastaanottopis-
teiden yhdistäminen yhteisen merkin alle on varmastikin järjestelmän itseohjautuvuutta
edistävä tekijä.
Tutkielman analyysin kohteena olleeseen toimeenpanorakenteeseen ei sisällytetty kat-
sastuskonttoreita. Niillä kuitenkin voi olettaa olevan informaatio-ohjauksen kannalta
oleellinen osa. Katsastuskonttorilla viimeistä omistajaa voidaan ohjata kasvokkain, mi-
kä on luultavasti vaikuttavampaa kuin kirjalliseen tai visuaaliseen materiaaliin perustu-
va informaatio-ohjaus. Koordinaatiohaasteena on saada yksityiset katsastuskonttoriyrit-
täjät motivoitua tuottajavastuun tukemiseen. Eräs keino voisi olla lainsäädännöllinen tai
sopimuksellinen tiedottamisvelvollisuus aina, kun auto poistetaan liikennekäytöstä tai
rekisteristä ilman romutustodistusta.
Viimeistä omistajaa ei voida täydellisesti määritellä tai ohjelmoida. Häntä voidaan vain
ohjata. Harmaita toimijoita ei voida suoraan ohjata, mutta heihin voidaan epäsuorasti
vaikuttaa ohjaamalla todellista viimeisen omistajaa. Kun toimeenpanorakenteessa on
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”villejä kortteja”, joihin ei saada otetta ja, jotka vääristävät toimeenpanon tavoiteltua
toimintaa, on niiden toimintaa ohjattava epäsuorasti muiden toimijoiden avulla. Mark-
kinoilla toimittaessa on kyse niistä toimijoista, jotka luovat markkinat. Tässä tapaukses-
sa kyse on niistä ajoneuvojen omistajista, jotka päättävät toimittaa autonsa romutukseen
ja heidän toimintaansa vaikuttamisesta.
6.1 Viimeisen omistajan ongelman ehdotettu ratkaisu
Toisena tutkimuskysymyksenä oli: Miten ohjauksen vaikuttavuutta voitaisiin parantaa?
Tarkoituksena on antaa käytännön ja teorian yhdistävä vastaus. Tutkimuksen lopullinen
tavoite on antaa varovaisia suosituksia toimeenpanon ohjaamiseen ja suomalaisen ajo-
neuvojen tuottajavastuujärjestelmän itseohjautuvuuden kehittämiseen.
Forslind (2005) on päätynyt tulokseen, että ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmä vaatii
tuottajista erillisen ratkaisun saavuttaakseen tavoitteensa. Tämä tutkielma todentaa tä-
män väitteen. Lisäksi voidaan todeta, että ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmä
vaatii toimiakseen sekä tuottajista että romutusalan toimijoista erillisen ratkaisun.
Hollannin määräaikaisen rekisteristä poiston malliin liittyy tuottajien suuri markkina-
osuus romuautoista. Määrätavoite toteutuu hyvin, kun ajoneuvon omistajiin kohdistuu
suora regulatiivinen ohjauskeino, joka on siis tuottajista erillinen. Ruotsissa panttijärjes-
telmä luo taloudellisen kannusteen romutustodistusten antamiseen. Vaikka mallin vai-
kutus viimeiseen omistajaan on ollut kyseenalainen, on sillä muita etuja. Suomen huono
tilanne osoittaa, että pelkkä ilmainen vastaanotto ei riitä kannusteeksi. Samalla tutkiel-
ma siis yhtyy ympäristöministeriön ja tuottajien Hallituksen esityksessä (HE61/2006)
esittämään kantaan. Haasteena on muotoilla sellainen ohjauskeino, joka sopisi kaikkien
toimijoiden intresseihin, tuottajavastuun henkeen ja tavoitteisiin, sekä olisi vaikuttava.
Ruotsalainen panttijärjestelmä antaa hyvän vihjeen siihen, mistä ratkaisua kannattaa et-
siä. Tässä esitetään, että suomalaiseen toimintaympäristöön sopisi panttijärjestelmä, jo-
ka olisi sidottu rekisteröinnin toimintamalleihin ja kohdistuisi suoraan ajoneuvon omis-
tajaan. Ajoneuvon omistaja maksaisi pantin poistaessaan auton liikennekäytöstä katsas-
tuskonttorilla. Pantin saisi takaisin joko ottamalla ajoneuvon takaisin liikennekäyttöön,
jolloin auto tulisi taas verolliseksi, tai toimittamalla sen tuottajavastuujärjestelmään, jol-
loin autosta tehtäisiin lopullinen poisto. Koska pantin saisi takaisin, ei se aiheuttaisi suu-
ria kustannuksia viimeiselle omistajalle, paitsi korkokulut, jotka voitaisiin myös ottaa
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huomioon, jos pantit rahastoitaisiin. Toimintamalli ei myöskään aiheuttaisi omistajien
selvittelyistä aiheutuvia kustannuksia AKElle.
Ohjauskeino olisi regulatiivinen siinä mielessä, että se olisi asetettu poliittisten päätök-
sentekijöiden toimesta ja velvoittaisi ajoneuvojen omistajia tiettyyn toimintaan. Hallin-
nollisena toimijana olisi LVM:n alainen AKE. Toisaalta suora vaikutus viimeiseen
omistajaan olisi myös taloudellinen, sillä pantti toimisi taloudellisena kannustimena
toimittaa liikennekäytöstä poistettu romuajoneuvo tuottajavastuujärjestelmään. Vain täl-
löin pantin saisi takaisin. Sanktio vääränlaisesta toiminnasta olisi etukäteen tiedossa ja
maksettu. Toisaalta epäsuorana vaikutuksena pantti siirtyisi hintaan, jonka ajoneuvon
omistaja olettaa saavansa autostaan, jos päättää toimittaa sen romutukseen.
Malli niin ikään suosisi tuottajavastuujärjestelmään kuuluvia romutusalan toimijoita
suhteessa siihen kuulumattomiin, sillä vain toimittamalla auton tuottajavastuun piiriin
kuuluvalle vastaanottajalle pantin saisi takaisin. Näin ohjattaisiin romutusalan kokoon-
panoa ympäristöystävällisempään suuntaan. Jos romuauton toimittaisi tai myisi muulle
kuin tuottajavastuujärjestelmään kuuluvalle toimijalle, menettäisi omistaja pantin tai
olettaisi saavansa sen hinnassa takaisin. Käytännössä pantin hinta siirtyisi siihen ra-
hasummaan, jonka todellinen viimeinen omistaja vaatii viralliseen järjestelmään kuulu-
mattomalta toimijalta, ja heikentäisi näiden toimijoiden asemaa markkinoilla. Samalla
se siis nostaisi viralliseen järjestelmään kuulumattomien kustannuksia, ja saastuttaja
maksaisi mahdollisesti aiheutuvan ympäristöhaitan menetetyn pantin muodossa. Toi-
mintamalli kuitenkin sallisi poikkeavan käytöksen, mutta siihen sisältyisi kertakustan-
nus.
Jos normaalisti rekisterissä oleva auto toimitettaisiin romutettavaksi viralliseen järjes-
telmään, katkeaisi ajoneuvovero siihen päivään, kun lopullinen poisto tehdään. Panttia
ei tarvitsisi maksaa. Toimintamalli olisi siis aivan kuten nytkin. Toisaalta, jos viimeinen
omistaja luovuttaa tai myy rekisterissä olevan romuauton tuottajavastuujärjestelmään
kuulumattomalle toimijalle, vastaa tilanne samaa kuin auto olisi myyty eteenpäin (kuten
nytkin). Tuottajavastuujärjestelmään kuulumaton romuliike tai harmaa toimija joutuisi
joko maksamaan ajoneuvoveroa tai tekemään liikennekäytöstä poiston ja maksamaan
pantin. Näin ollen pantin hinta siirtyy jälleen kerran romuauton hintaan ja heikentää vi-
ralliseen järjestelmään kuulumattomien toimijoiden asemaa romuajoneuvomarkkinoilla.
Jos oletuksena on, että viralliseen järjestelmään kuulumattomat toimijat ovat pääasiassa
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niin sanottuja mikroyrityksiä ja harmaita toimijoita, saattaisi pantin hinta olla merkityk-
sellinen arvonvähennys heidän toimintaansa.
Jos rekisterissä olevasta autosta tehtäisiin myynti-ilmoitus tuntemattomalle, joutuisi il-
moittaja maksamaan pantin. Jos taasen ajoneuvo olisi liikennekäytöstä poistettu ja siitä
tehtäisiin myynti-ilmoitus tuntemattomalle, ei panttia saisi takaisin. Tällöin toiminta-
malli kannustaisi ilmoittamaan omistajanvaihdokset oikein ja laatimaan asianmukaiset
luovutusasiakirjat. Samalla se liittäisi taloudellisen kustannuksen myynti-ilmoitusten
väärinkäyttöön, mikä olisi kustannus harmaille toimijoille.
Liikennekäytöstä poistoon sidotulla panttikäytännöllä saatettaisiin myös edesauttaa jär-
jestelmästä tiedottamista viimeisille omistajille sekä edistää ympäristötietouttakin. Vii-
meinen omistaja tehdessään liikennekäytöstä poistoa joutuu aina asioimaan katsastus-
konttorilla. Tällöin hänen tulisi siis maksaa pantti ja hänelle tulisi tehdä selväksi, miten
pantin saa takaisin. Olisi siis olemassa rahallinen kannuste ottaa selvää, minne autonsa
toimittaa, jos päättää romuttaa verottoman autonsa. Tämä kannuste voisi parantaa tuot-
tajien internet-sivustojen informaatio-ohjauksen vaikuttavuutta aktivoimalla ajoneuvo-
jen omistajia tiedon hakuun.
Ehdotettu malli yhdistäisi taloudellisen kannusteen romutustodistuksen saamiseen ja an-
toon. Viimeiselle omistajalle, oli hän sitten kuka tai mikä vaan, koituisi taloudellista
hyötyä romutustodistuksen saamisesta. Samalla romutusalan toimijoille koituisi talou-
dellista hyötyä mahdollisuudesta antaa romutustodistus. Tämä toimisi kannustimena ha-
keutua tuottajien kanssa sopimussuhteeseen. Näin kannustettaisiin romutusalan toimi-
joita nostamaan ympäristönsuojelun tasoa.
Nämä ehdotukset ovat sikäli valideja, että ne sopivat tämän tutkielman teoreettisiin ole-
tuksiin ja empiriasta esiin nostettuihin seikkoihin. Käytännön virkamiesten ja poliitikko-
jen pohdittavaksi jää, miten ehdotus sopii käytännön maailmaan. Esimerkiksi panttijär-
jestelmästä aiheutuisi kuitenkin joitain kuluja rahaliikenteen hoitamisesta AKElle ja
viimeiselle omistajallekin. Sitä kuinka paljon euromääräisesti kustannukset olisivat, on
vaikea arvioida tämän tutkielman aineiston perusteella. Toisaalta voitaisiin miettiä kei-
noja siirtää näitäkin kuluja tuottajille. Toisaalta rahaliikenteen voisi integroida nykyisiin
rahavirtoihin AKE:n ja katsastuskonttoreiden välillä. Samalla on vaikea arvioida pantti-
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järjestelmän lopullista legitimiteettiä. Sen hyväksyttävyys on lopulta poliittisen eliitin
päätettävä.
Malli kuitenkin ohjaa vaikuttamalla suoraan viimeisen omistajan toimintaan niin, että
epäsuora vaikutus muihin toimeenpanorakenteen toimijoihin ohjaa heitäkin kohti tuotta-
javastuun tavoitetta. Taloudellisten ja poliittisten konfliktien mahdollisuus vähenee, kun
mahdollisuus toimia toisin on olemassa, mutta siihen sisältyy ympäristöperusteinen ker-
takustannus. Toisaalta malli ei lopullisesti varmistaisi ajoneuvorekisterin paikkansapitä-
vyyttä, vaan osa romutetuista ajoneuvoista voisi silti jäädä lopullisesti liikennekäytöstä
poistetuiksi. Kyseessä on myös ”vain” hallinnollinen näkökulma ongelmaan, joten eh-
dotetun mallin sopivuutta lainsäädännön periaatteisiin ei tässä voida lähestyä kattavasti.
6.2 Lopuksi
Ekologinen modernisaatio tavoitteena tai ”tehtävänä” on vasta institutionalisoitumassa
suomalaiseen poliittishallinnolliseen järjestelmään. Jotta se institutionalisoituisi koko
yhteiskuntaan, on sen institutionalisoiduttava myös kansalaisten toiminnaksi. Tähän ei
riitä välttämättä riitä pelkästään informaatio oikeista tavoista toimija, vaan tarvitaan ra-
kenteita, jotka ohjaavat tuotteiden viimeisiä omistajia kohti kestävän kehityksen toimin-
taa. Viimeinen omistaja ei voi aina nähdä toimiensa seurauksia, ymmärtää monimut-
kaista hallinnollista prosessia tai vaikutuksia joihin tuottajavastuulla pyritään. Informaa-
tion tueksi tarvitaan siis julkista interventiota myös kansalaisen toimintaan, mutta ottaen
huomioon sen välilliset vaikutukset muihin kohderyhmiin ja legitimiteetti taloudellises-
sa ja poliittisessa mielessä.
On etsittävä kuitenkin keinoja, joiden välilliset vaikutukset voidaan perustella. Ympäris-
töajattelu on viime aikoina saanut paljon kannatusta kansalaisten parissa. Voidaan olet-
taa, että kansalaisiin kohdistuvan byrokraattisen säätelyn lisäämistä voisi perustella ym-
päristönäkökulmalla. Esimerkiksi ehdotetun panttijärjestelmän poliittista legitimiteettiä
voisi tukea kutsumalla panttia ympäristöpantiksi, jolloin sen nimi kertoisi jo jotain sen
tarkoituksesta. Ajoneuvojen kohdalla viimeiset omistajat ovat kuluttajina myös saastut-
tajia ja siis velvollisia mukautumaan tarvittavaan säätelyyn pitkän aikavälin tavoitteiden
saavuttamiseksi. Tämä on todettu periaatteessa siinä vaiheessa, kun päätös tuottajavas-
tuun toimeenpanosta on tehty. Käytännön hallinnan rakenteiden tulee myös tukea vel-
voitteen toteutumista.
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Tutkielmassa käytetyt hypoteettiset oletukset ohjauksen suorasta ja epäsuorasta vaiku-
tuksesta ja niiden koordinoidusta yhteisvaikutuksesta näyttäisi sopivan hyvin toimeen-
panon ohjauksen tutkimiseen. Toisaalta syy tähän voi olla siinä, että hypoteesit kuulos-
tavat triviaaleilta. Toisaalta tapaustutkimus ajoneuvojen tuottajavastuujärjestelmän toi-
meenpanosta osoittaa, että käytännössä toimeenpanon koordinoinnin vaikeudessa on
kyse juuri eri ohjauskeinojen yhteensovittamisesta kaikkien oleellisten tekijöiden suh-
teen niin, että suorat ja epäsuorat vaikutukset ovat yhdensuuntaisia. Samalla tapaustut-
kimus osoittaa, kuinka vaikeaa muotoilu käytännössä on. On vaikeaa muotoilla ohjaus-
ta, joka ei aiheuttaisi edes jonkinasteista konfliktia tai vääristymää.
Tässä tutkielmassa otettiin toimeenpanorakenteeseen mukaan vain osa kaikista mahdol-
lisista toimijoista, ja varmasti niitäkään ei voitu kuvata täydellisellä tarkkuudella. Nämä
seikat rajoittavat yleistysten tekoa tulosten pohjalta. Tulokset ovat kuitenkin yleistettä-
vissä jossain määrin muihin EU-maihin, jossa samaa romuajoneuvodirektiiviä (ENPD
2000/53/EY) toimeenpannaan. Tosin maiden välillä on eroja toimeenpanorakenteen ko-
koonpanossa ja järjestelmän toimintaperusteissa. Tuottajavastuukontekstissa viimeinen
omistaja, joka päättää toimittaa autonsa romutukseen, on kuitenkin kaikissa maissa sa-
ma. Sama viimeinen omistaja löytyy myös muiden tuottajavastuun alaisten tuotteiden
taustalta. Jatkotutkimuksena olisi mielenkiintoista selvittää, onko muissa EU-maissa tai
muiden tuottajavastuun piiriin kuuluvien tuotteiden kohdalla kohdattu vastaavaa viimei-
sen omistajan ongelmaa ja, miten ongelma on ratkaistu sekä, mitkä ovat olleet ratkaisu-
jen epäsuorat vaikutukset. Esimerkiksi elektroniikkaromun kohdalla ongelmat voivat ol-
la samoja, mutta ratkaisut erilaisia. Ajoneuvojen kohdalla ajoneuvorekisteri antaa ohja-
usresurssin, jota muilla tuottajavastuun piiriin kuuluvilla tuotteilla ei ole.
Tuottajavastuu on esimerkki uudesta tavasta järjestää toiminta markkinoilla yhteiskun-
nallisten tavoitteiden saavuttamiseksi hyvin konkreettisella tasolla. Toisaalta sillä pyri-
tään tehokkuuteen, ja toisaalta tekemään vaikuttavampia asioita. Ympäristöpoliittisessa
toimeenpanossa ei ole kyse pelkästään resurssien, tavoitteiden ja toimintojen jaosta jul-
kisen sektorin virastoille, vaan: oikeiden sekä yksityisen että julkisen sektorin toimijoi-
den valjastamisesta toteuttamaan yhteiskunnallista tavoitetta. Kuitenkin tutkielma osoit-
taa, että toimeenpanon tutkimuksessa ja käytännön toimeenpanossa tulee virallisesti
muotoiltuja sääntöjä aina suhteuttaa todellisiin olosuhteisiin ja toimeenpanorakenteen
toimijoiden ominaisuuksiin. Tällöin tulisi yhdistää bottom–up- ja top–down-näkökulmat
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tarkastelemalla ohjausta top-down-näkökulmasta ja sen vaikuttavuutta toimeenpanora-
kenteessa bottom-up-näkökulmasta. Vaikuttava ohjaus ei saa pelkästään aikaan toivot-
tavaa toimintaa ohjauksen kohteessa, vaan se sopii myös muiden toimeenpanorakenteen
toimijoiden ominaisuuksiin. ”Uusien” järjestelmien hallinta vaatii ”uutta” säätelyä, joka
tulee muotoilla yhteistoimintana unohtamatta lopullisia yhteiskunnallisia tavoitteita.
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